[l Offentlighet och upphovsratt

1  Vara utgangspunkter

1.1 Allmanna utgangspunkter

| vara direktiv anges att det finns fall dar det kan antas att en
handling som skyddas av upphovsrétt [amnas in till en myndighet
endast i syfte att gora handlingen tillganglig for allménheten eller
for att ge mojlighet att framstélla exemplar av handlingen. Enligt
direktiven finns det darfor anledning att underséka om det i nagot
fall finns behov av att 6ka mdojligheterna att inte tillhandahalla
handlingar som innehaller upphovsrattsligt skyddade verk eller att
begransa ratten att fa kopior av sadana handlingar.

Vart uppdrag &r alltsd att undersoka om det i nagot fall finns
behov av att begrédnsa maojligheterna till insyn i en allmén handling
som omfattas av upphovsritt eller ndgon narstaende rattighet och —
om sa finnes vara fallet — foresla en I6sning som tillgodoser detta
behov.

Var utgangspunkt i utredningsarbetet ar att storsta mojliga insyn
i allménna handlingar skall bevaras. Den upphovsrattsliga lagstift-
ningen skall i sa liten utstrackning som mojligt tillatas inskranka
den grundlagsenliga ratten att ta del av allmanna handlingar. Var
stravan ar att finna en lamplig avvagning mellan a ena sidan ratten
till insyn i allméanna handlingar och a andra sidan upphovsmannens
ensamratt till upphovsrattsligt skyddade verk.

Vi skall samtidigt respektera de ramar som ges foér det upphovs-
rattsliga skyddet genom Sveriges internationella ataganden pa det
upphovsrattsliga omradet.

Vi har ocksa foljt det pagaende forhandlingsarbetet inom EU
om harmonisering av vissa aspekter av upphovsratt m.m. i informa-
tionssamhallet.
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1.2 Internationella 6verenskommelser
1.2.1 Inledning

Upphovsratten ar ett rattsomrade med internationell pragel. Det
finns en rad internationella 6verenskommelser genom vilka de
anslutna landerna ger skydd at varandras verk och prestationer. De
mest centrala 6verenskommelserna ar 1886 ars Bernkonvention for
skydd av litterdra och konstnérliga verk (Bernkonventionen) och
avtalet om handelsrelaterade aspekter av immaterialrdtter inom
vérldshandelsorganisationen WTO (TRIP:s-avtalet). Inom EU
finns bla. ett direktiv om rattsligt skydd for datorprogram
(91/250/EEG) och ett for databaser (96/9/EG). Inom EU pagar
vidare utarbetandet av ett forslag till direktiv inom det upphovs-
rattsliga omradet, forslag till direktiv om harmonisering av vissa
aspekter av upphovsratt och narstaende rattigheter i informations-
samhaéllet (KOM [99] 250 slutlig och [EG] nr 48/2000).

1.2.2 Bernkonventionen och TRIPS:s-avtalet

Den viktigaste konventionen pa upphovsrattsomradet ar Bern-
konventionen. Till Bernkonvention &r, férutom Sverige, ndrmare
140 lander anslutna. Bernkonventionen administreras av Varlds-
organisationen for den intellektuella &ganderatten (WIPO), som &r
Forenta nationernas fackorganisation for immaterialratt. TRIP:s-
avtalet &r en annan viktig dverenskommelse. Till TRIP:s-avtalet ar
mer &n 130 ldnder anslutna, déribland Sverige. TRIP:s-avtalet
innehaller dels en allman forpliktelse for medlemslanderna att
tillampa Bernkonventionens bestdimmelser om det upphovsrattsliga
skyddet, dels specialregler om skydd for bl.a. datorprogram och
databaser. Genom att TRIP:s-avtalet &r tillkommet inom WTO
géller WTO:s tvistlosningsforfarande for immaterialrattsliga tvister
pa omradet for TRIP:s-avtalet.

Bernkonventionen foreskriver en skyldighet att utan formali-
teter ge upphovsrittsligt skydd enligt vissa minimibestammelser at
verk fran samtliga andra konventionslander. Dessa minimi-
bestammelser omfattar savél ideella som ekonomiska réattigheter,
bl.a. en ensamrétt att mangfaldiga ett verk och att utnyttja det for
offentligt framforande. Bernkonventionen tillater konventions-
landerna att goOra vissa inskrdnkningar i upphovsmannens
ensamrétt till exemplarframstélining bl.a. genom citatratt, vissa
utnyttjanden till forman for undervisning och pressens
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nyhetsformedling samt vissa s.k. tvangslicenser med avseende pa
radioutsandningar.

Av sérskild vikt for upphovsrattens relation till handlingsoffent-
ligheten ar att Bernkonventionen enligt art. 2.4 Gverlamnat at
konventionsldnderna att sjélva bestdamma om det skydd som skall
tillkomma vissa typer av officiella dokument sasom officiella texter
pa lagstiftningens, forvaltningens och rattsskipningens omrade.
Detta har for Sveriges del konkretiserats bl.a. genom att vissa
allménna handlingar inte omfattas av upphovsritt och att vissa
andra fritt far aterges.

Den ovan angivna friheten for konventionsldnderna att be-
stamma skyddsnivan for officiella dokument maste vagas mot i
konventionen angivna generella restriktioner i friga om konven-
tionsldndernas majligheter att inféra inskrankningar i nationell lag.
Framst ar det hér art. 9.2 som &r aktuell. Genom art. 9.2 har till
upphovsmannens generella ensamratt att mangfaldiga sitt verk
anknutits en undantagsregel om att konventionslanderna visser-
ligen far tillita mangfaldigande utan upphovsmannens medgivan-
den, men endast for vissa sarskilda fall och forutsatt att detta inte
utgor intrdng i det normala utnyttjandet av verket och inte heller
oskaligt inkraktar pa upphovsmannens legitima intressen. Denna
bestdimmelse i art. 9.2 kallas trestegsregeln och utgdr en generell
sparregel nar inskrdnkningar i upphovsratt 6vervigs av konven-
tionsléanderna.

Bestdmmelserna i TRIP:s-avtalet innebdr bl.a. att utlandska
rattighetshavare skall ges samma skydd som landets egna
medborgare. Vidare anges att WTO-landerna skall uppfylla den
skyddsnivd som foreskrivs i Bernkonventionen. Aven i TRIP:s-
avtalet finns en s.k. trestegsregel men med storre réckvidd &n i
Bernkonventionen. TRIP:s-avtalets trestegsregel omfattar alla
inskrdnkningar i upphovsmannens ensamrétt och inte endast
inskrankningar i mangfaldiganderatten.

1.2.3 EG-direktiv

1.2.3.1 Radets direktiv om rattsligt skydd for datorprogram
(91/250/EEG)

EG:s rad antog den 14 maj 1991 ett direktiv angaende harmonise-
ring av det réttsliga skyddet for datorprogram. Syftet med
direktivet var att eliminera de skillnader i programskydd som fanns
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mellan medlemsldnderna och att forbéattra skyddet mot
piratkopiering (prop. 1992/93:48 s. 109). Direktivet kom till som
en foljd av att radet funnit att olikheter i rattsskyddet for
datorprogram i medlemsldnderna hade en direkt och negativ effekt
pa den gemensamma marknaden samt att dessa olikheter riskerade
att bli storre allteftersom medlemsstaterna inférde ny lagstiftning
pa omradet

Genom Sveriges tilltrade till EES-avalet den 1 januari 1994 och
darmed forenade forpliktelser uppstod en skyldighet fér Sverige att
inforliva datorprogramdirektivet i var nationella rattsordning.
Datorprogramdirektivet inforlivades genom att vissa andringar
betréffande det upphovsrattsliga skyddet for datorprogram vidtogs
i upphovsréttslagen (prop. 1992/93:48, bet. 1992/93:LU17, rskr.
1992/93:125, CELEX 391L0250).

Datorprogramdirektivet innehéller inte nagon fullstandig regle-
ring av de fragor som kan aktualiseras nar det galler upphovsratts-
ligt skydd for datorprogram utan det dr endast vissa for direktivets
syften mer betydelsefulla fragor som regleras (prop. 1992/93:48 s.
110).

Direktivet slar i art. 1 fast att medlemslanderna skall tillhanda-
halla upphovsrattsligt skydd for datorprogram som litterara verk. |
direktivets art. 2 anges vem och vad som skall atnjuta upphovs-
rattsligt skydd.

I direktivets art. 4 anges de ensamrétter som skyddade personer
kan forlita sig pa for att kunna godkéanna eller forbjuda vissa
handlingar. Ensamrétterna &r utformade som rdtten att utfora eller
ge tillstand till 1. varaktig eller tillfallig, delvis eller fullstandig
atergivning av ett datorprogram pa vilket sitt och i vilken form
som helst, 2. dversdttning, anpassning, sammanstallning och varje
annan andring av ett datorprogram samt atergivning av darav
foljande resultat, 3. alla former av spridning till allménheten,
inbegripet uthyrning av datorprogrammets original eller kopior av
detta.

Av art. 5 och 6 féljer de inskrdnkningar i ensamratterna som
rattighetshavaren skall tvingas acceptera. For det forsta skall den
som lagligen forvarvat ett datorprogram, sdvida inte annat &r
avtalat, kunna anvanda programmet i 6verensstimmelse med dess
avsedda dndamal. Detta géller aven rattelse av fel i programmet.
For det andra skall en behorig anvidndare av datorprogram ha ratt
att utan tillstand framstalla sékerhetskopia av programmet. For det
tredje skall en behorig anvandare ocksa ha ratt att utan tillstand,
inom ramen for tilliten anvandning, observera och prova dator-
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programmets funktion i syfte att utrona bakomliggande idéer och
principer. Slutligen skall en behdrig anvdndare ha en tvingande ratt
att Oversitta och analysera programkod i den omfattning som
behtvs for att programmet skall kunna samverka med andra
program.

1.2.3.2  Europaparlamentets och radets direktiv om réattsligt
skydd for databaser (96/9/EG)

Inom de flesta landerna i EU saknades tidigare skydd fér samman-
stallningar av uppgifter. 1 Sverige har vi haft ett kompletterande
skydd for de fall da en sammanstéllning av uppgifter inte uppnar
verkshojd och alltsd inte omfattas av upphovsratt, det s.k.
katalogskyddet. Motsvarande typ av skydd har ocksd funnits i
Danmark och Finland men inte i nagra andra medlemsstater i EU.
I de flesta stater har kravts att sammanstéllningen bygger pa en
intellektuell prestation for att vara upphovsréttsligt skyddad. |
somliga stater har det réckt med att sammanstéllningen varit
resultatet av en viss investering. De olika forutsittningarna inom
EU, for upphovsrattsligt skydd till ssmmanstéllningar, paverkade
den inre marknaden negativt genom att hindra den fria rorligheten
for varor. Darfor antog Europaparlamentet och radet ett direktiv
om réttsligt skydd for databaser den 11 mars 1996 (96/9/EG).

Direktivet galler enligt art. 1 rattsligt skydd for alla slags
databaser, alltsd oavsett teknisk form. Dock omfattas endast sddana
databaser dar uppgifterna &r tillgdngliga var for sig. Enligt
direktivets bestammelser skall en databas for att erhalla upphovs-
rattsligt skydd krdva en intellektuell prestation (art. 3). Det skall
inte racka med en investering. 1 gengéld skall skyddet kompletteras
med ett sarskilt immaterialrattsligt skydd for de databaser som inte
uppfyller kraven for upphovsréttsligt skydd men har kravt en
vasentlig investering, vilket framgar av art. 7 (sui generis-skyddet).
Det sistndmnda har genomforts i Sverige genom andring i katalog-
skyddet i 49 8 URL.

I art. 5 anges de ensamrétter som skall tillkomma en upphovs-
man. Ensamrdtterna anges i huvudsak som rdtten att sjalv utfora
eller tillata; exemplarframstélining, 6versattning eller bearbetning,
tillgadngliggorande for allménheten, offentligt framforande samt
spridning. Enligt art. 6 ges varje medlemsstat utrymme att sjélv be-
stdmma vilka inskrankningar som skall goras i rattigheterna utom i
vissa, for gemenskapen betydelsefulla, avseenden. Exempelvis har
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medlemsstaterna ratt att bestdmma inskrdnkningar i upphovsrétten
for exemplar for enskilt bruk ndr det galler icke-elektroniska
databaser. Daremot ges inte utrymme for medlemsstaterna att
tillata framstallning av digitala kopior av digitala databaser for
enskilt bruk. I art. 13 anges att bestdammelserna i direktivet inte
skall paverka tillampningen av andra bestammelser bl.a. sddana om
tillgangen till allmanna handlingar.

1.2.3.3 Forslag till direktiv om harmonisering av vissa
aspekter av upphovsratt och narstaende rattigheter i
informationssamhallet (KOM [99] 250 slutlig)

EU-kommissionen avgav i december 1997 ett forslag till direktiv
om harmonisering av vissa aspekter av upphovsratt och néarstaende
rattigheter i informationssamhallet (KOM [99] 250 slutlig, nedan
kallat forslaget). Beslut om en gemensam standpunkt om forslaget
fattades av Europeiska unionens rad den 28 september 2000, ([EG]
nr 48/2000). Forslaget forvantas antas under varen 2001.

I forslagets art. 2 anges att medlemsstaterna skall foreskriva
ensamratt for upphovsmén att framstélla exemplar av verk, helt
eller delvis och oavsett metod och form. | art. 3 anges att med-
lemsstaterna skall ge upphovsméannen ensamratt att tillata eller
forbjuda varje 6verforing till allmanheten av verket pa tradbunden
eller tradl6s véag. | art 4. anges att upphovsmannen skall ha
ensamratt att sprida original eller andra exemplar av verket till
allméanheten genom forséljning eller pa annat satt.

Forslaget innehaller i art. 5 en uttommande forteckning Gver
vilka inskrankningar i ensamréatterna medlemsstaterna skall inféra i
sina rattsordningar och vilka de far inféra. Det anges att fran
ensamratten att mangfaldiga verket skall undantas vissa tillfalliga
kopior som utgdr en integrerad del av en teknisk process (art. 5.1).
Bland undantagen fran ensamratten att mangfaldiga verk som
medlemslanderna far ha marks kopiering pa papper och kopiering
pa alla typer av medier utfort for en fysisk persons privata bruk i
icke-kommersiellt syfte, i bada fallen under forutsittning att
rattighetshavaren far rimlig kompensation (art. 5.2). Dessutom
namns framstéllning i specifika fall av bibliotek m.fl. och fram-
stéllning av kortlivade kopior for att moéjliggéra TV- och radio-
sandningar. | ensamratten att mangfaldiga verk och att éverfora
verk till allmanheten far medlemslanderna foreskriva undantag t.ex.
for anvdndning uteslutande i illustrativt syfte inom undervisning,
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anvandning for funktionshindrade, citat och for anvandning i den
allménna sdkerhetens intresse (art. 5.3). | forslagets art. 5.5 finns
en s.k. trestegsregel, vilken innebdr att de inskrdnkningar
medlemsstaterna far ha endast far tillampas i vissa sarskilda fall som
inte strider mot det normala utnyttjandet av verket och inte
oskaligt inkréaktar pa rattighetshavarens legitima intressen.

Forslaget innehaller ocksa en bestammelse om att direktivet inte
skall paverka bestammelser om tillgang till allmdnna handlingar
(art. 9).
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2 Den svenska utformningen av
det upphovsrattsliga skyddet

2.1 Lagen (1960:729) om upphovsratt till litterara
och konstnarliga verk

Enligt 18 forsta stycket lagen (1960:729) om upphovsratt till
litterdra och konstnérliga verk (upphovsréttslagen, URL) har den
som skapar ett litterdrt eller konstnarligt verk upphovsratt till
verket. Av central betydelse for det upphovsrattsliga systemet &r
att skyddet géller for ett verk. FOr att det skall foreligga ett verk i
upphovsréttslagens mening forutsdtts att produkten &r resultatet av
en individuellt andligt skapande verksamhet som natt en sadan
grad av sjalvstandighet och originalitet att den uppnar s.k.
verkshojd (SOU 1956:25 s. 66 f.).

Upphovsrétten dr ett formskydd och avser inte att ge skydd for
de fakta eller idéer ett verk innehaller, utan endast at den speciella
utformning upphovsmannen har gett dessa. Skyddet uppstar
automatiskt — utan formaliteter. Emellertid skyddas inte verket
endast i den form som upphovsmannen gett det utan &ven dess
overforing till andra former. Detta kan uttryckas som att inte
endast verket i dess yttre form skyddas utan att dven verkets s.k.
inre form atnjuter skydd (SOU 1956:25 s. 99).

Skyddstiden, alltsa den tid for vilken ett verk har upphovs-
rattsligt skydd, &r enligt huvudregeln i 43 8§ URL upphovsmannens
livstid och sjuttio ar efter hans dodsar.

Upphovsratten ar en ensamritt, vilken bygger pa tanken att en
upphovsman till ett verk skall inneha ensamratt att utnyttja verket
(Olsson; Upphovsriattslagstiftningen, En kommentar s. 53). En-
samratten bestar av tvd delar, en ekonomisk och en ideell, vilka
kommer till uttryck i 2 § respektive 3 § URL.

De ekonomiska rattigheterna (2 § URL) bestar av ratten att
framstélla exemplar av verket och ratten att gora verket tillgédngligt
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for allménheten. Rétten att framstélla exemplar av verket, att
mangfaldiga det, ar ett centralt inslag i upphovsmannens ratt att
forfoga 6ver verket. Med att framstélla exemplar av ett verk avses
att nya materiella foremal i vilka verket ar nedlagt framstalls (prop.
1960:17 s. 60). Réatten att gora ett verk tillgdngligt for allménheten
innebér att nagra nya exemplar inte framstélls utan att utnyttjande
av verket i stallet sker pa grundval av redan existerande verks-
exemplar. Detta kan ske genom att verket framfors offentligt,
utbjuds till forsaljning eller pa annat satt sprids till allmanheten
eller visas offentligt.

De ekonomiska rattigheterna har saval ekonomiskt som ideellt
inslag. Vid utnyttjande av ett verk pa sa satt att det uppstar en
skada med avseende pa upphovsmannens ekonomiska rattigheter
kan skadan vara av saval ekonomisk som ideell art. Exempelvis kan
en myndighets utlamnande av ett verk som ingar i en allman
handling medftéra ekonomisk skada fér upphovsmannen t.ex.
genom att de ekonomiska vérden som annars skulle kunna félja av
en forsaljning av verket gar forlorade. Dessutom kan upphovs-
mannens anseende som forfattare eller konstnér skadas genom att
verket blir tillgdngligt for allménheten innan han ansett att verket
ar fardigt for publicering. Det sistndmnda &r ett utslag av att
upphovsmannen sa att sdga gar miste om ratten att sjélv bestimma
ndr ett verk skall goéras tillgdngligt for allmédnheten. Av 2 8§ URL
framgar inte uttryckligen att ratten till det forsta offentliggorandet
av ett verk ar nagot sarskilt viktigt for upphovsmannen. Det star
emellertid, savél principiellt som praktiskt, klart att beslutet att
offentliggora ett verk ar nagot grundlaggande och att ett sadant
beslut darfér normalt alltid bér tillkomma upphovsmannen sjélv
(jfr M. Koktvedgaard och M. Levin; Larobok i immaterialratt, 5:e
uppl. 1997, s. 113).

De ideella rattigheterna (3 8 URL) omfattar bl.a. ratten att bli
angiven som upphovsman i samband med verket och ratten att
motsétta sig vissa typer av krédnkande anvéndning av verket. De
ideella réattigheterna &r ndra knutna till upphovsmannens person
och kan darfor inte 6verlatas (Olsson, a.a. s. 78). Enligt 40 a § URL
géller dock att upphovsratt, inklusive de ideella rattigheterna, till
datorprogram tillkomna i anstéllningsforhallanden 6vergar till
arbetsgivaren om inte annat avtalats.

Mot upphovsménnens individuella intressen av ratten till verket
star de intressen som allméanheten och samhéllet har av att kunna
utnyttja verk. For att astadkomma en rimlig balans mellan dessa
olika intressen har flera inskrankningar gjorts i de ekonomiska
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rattigheterna. De flesta inskrdnkningarna forutsétter att verket ar
offentliggjort eller utgivet. Harav foljer att upphovsmannen har en
i princip oinskrankt ratt till verk som inte offentliggjorts. Dock
finns dven betraffande inte offentliggjorda verk inskrankningar i
upphovsratten. Exempelvis géller de inskrankningar som ftill-
kommit med hansyn till allmédnhetens insyn i verk som fore-
kommer i myndighetshandlingar &ven om verken inte skulle vara
offentliggjorda i upphovsréttslig mening (26, 26 a och 26 b 8§
URL).

Av 8 § URL framgar att ett verk anses offentliggjort, da det lov-
ligen gjorts tillgangligt for allménheten, och utgivet nér exemplar
av verket med upphovsmannens samtycke forts ut i handeln eller
eljest blivit spridda till allmanheten.

Ett verk gors lovligen tillgdngligt for allménheten nér det sker
med upphovsmannens eller dennes rattsinnehavares samtycke eller
med stdd av lag (SOU 1956:25 s. 162 och prop. 1960:17 s. 85-87).
Som ovan ndmnts intréder en del inskrdnkningar i ensamratten till
verk ndr det offentliggjorts. Efter ett verks offentliggdrande blir
det t.ex. tillatet att framstélla exemplar av verket for enskilt bruk
och att citera ur verket. Fran ratten att framstalla exemplar for eget
bruk har emellertid undantag gjorts till forman for
upphovsméannen for datorprogram och digitala sammanstéllningar.
Forutom vissa inskrdnkningar i upphovsratten till offentliggjorda
verk intrader vid offentliggdrandet ratt till forvéxlingsskydd mot
andra titlar och rétt till upphovsmannaangivelse (Olsson, a.a. s.
94). Dessutom borjar berdkningen av skyddstiden att 16pa.

Betraffande utgivna verk géller enligt upphovsrattslagen att
exemplar far framstéllas for undervisningsandamal (om avtalslicens
galler), blindskrift eller talbocker. Vidare far exemplar av verk visas
offentligt och anvéandas for vissa typer av offentliga framféranden.
Radio- och TV-foretag har ocksd viss ratt att gora egna
inspelningar av utgivna verk och att sénda verk.

Med anledning av allménhetens insynsrétt i allménna handlingar
har flera inskrankningar i upphovsrétten inforts. Dessa inskrank-
ningar redovisas nedan i avsnitt 3.3.

I 45-49 a § URL finns rattigheter till skydd for prestationer
som, dven om de inte kan betecknas som litterdra eller konstnérliga
verk, anda har ett visst samband med sadan verksamhet (prop.
1960:17 s. 228 f. och s. 234-237). Sadana s.k. narstaende rattigheter
galler for utovande konstndrer (t.ex. skadespelare, sangare och
musiker), framstédllare av ljudinspelningar, framstéllare av
upptagningar av rorliga bilder sasom filmproducenter, radio- och
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TV-foretag, framstéllare av kataloger och andra sammanstéliningar
av uppgifter (databaser) och fotografer. Genom att skyddet till
fotografiska bilder sedan den 1 juli 1994 inforlivats i
upphovsrattslagen behandlas ratten till fotografiska bilder i tva
sammanhang i den lagen. FOr det forsta utgor fotografiska verk en
typ av konstnérliga verk enligt 1 § URL och for det andra ges
genom de s.k. narstdende rattigheterna bla. ett skydd for
fotografiska bilder oavsett om de uppnar verkshojd eller inte. De
personer, vars ratt skyddas av de s.k. narstdende rattigheterna, ar
inte upphovsman i egentlig mening men utfoér prestationer som av
olika skal ocksa ar fortjanta av skydd antingen pa grund av att de ar
resultatet av en sarskild personlig talang eller darfér att de svarar
for initiativ och investeringar pa omradet. Skyddet som ges &ar av
samma typ och 6verensstdimmer i allt vésentligt med det skydd
som upphovsman har.

Den som utan upphovsrattsinnehavarens samtycke vidtar nagon
dtgard som omfattas av ensamratten begar ett intrang i upp-
hovsratten. Samtliga former av intrang ar sanktionerade. De sank-
tionsformer som finns &r straffansvar, vitesforbud, skadestands-
ansvar och forordnande om avstdende eller forstoring av olaglig
egendom. Sanktionsbestammelserna galler dven vid intrang i de s.k.
narstaende rattigheterna.
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3  Forhallandet mellan
handlingsoffentligheten och
upphovsratten

3.1 Inledning

Enligt 2 kap. 19 § RF har forfattare, konstnérer och fotografer ratt
till sina verk enligt bestdimmelser som meddelas i lag.

Av 1 kap. 8 8 TF foljer att vad som foreskrivs i vanlig lag galler
om den ratt som tillkommer upphovsmannen till ett litterart eller
konstnérligt verk eller framstédllare av fotografisk bild, om
upphovsratten narstaende rattigheter och om férbud mot att
atergiva litterart eller konstnarligt verk pa ett sitt som kranker den
andliga odlingens intresse. Upphovsratten ar alltsd grundlags-
skyddad och den lag som asyftas i de bada grundlagsbestimmel-
serna ar upphovsrattslagen.

Ratten att ta del av allmanna handlingar ar ocksa grundlags-
skyddad och regleras i 2 kap. TF.

Den intressekonflikt som kan sdgas foreligga mellan skyddet for
upphovsratten och handlingsoffentligheten har hittills pa ett
principiellt plan 16sts av lagstiftaren genom handlingsoffentlig-
hetens foretrdde framfér upphovsratten. Detta belyses i foljande
avsnitt. Nagon sarskild ratt att inskranka handlingsoffentligheten
till forman for upphovsratten finns inte uttryckt i 2 kap. TF.
Genom de i upphovsrattslagen angivna inskrankningarna i upp-
hovsratten betraffande allmanna handlingar har konflikten ocksé
pd ett mer praktiskt plan losts till  forman  for
handlingsoffentligheten. Sedan den 1 april 2000 finns dock en
sekretessbestammelse till skydd for upphovsratten till verk som
inte kan antas sakna kommersiellt intresse, vilken redovisas i
avsnitt 3.2.3. Har har alltsa handlingsoffentligheten fatt sta tillbaka
till  forman for upphovsritten. Grundlagsstodet for den
bestdmmelsen &r hdmtad i 2 kap. 2 § TF och sekretessgrunden ar
skydd for enskilds ekonomiska forhallanden.
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3.2 Grundlagsregleringen av handlingsoffentlighetens
foretrade framfoér upphovsratten

3.2.1  Lagstiftningsarbete fram till 1998

Ursprungligen var forfattarrattsliga bestdmmelser upptagna i
tryckfrihetsforordningen (se SOU 1947:60 s. 217). Dessa brots ar
1876 ut ur tryckfrihetsforordningen och da gjordes i 1 § 3 mom.
tryckfrihetsforordningen en hanvisning till vad som stadgades i
sarskild lag angaende &ganderatten till skrift. Vid andringar i
tryckfrihetsforordningen 1941 togs denna héanvisning bort och i
stéllet erh6ll 1 8 1 mom. tryckfrihetsforordningen en bestimmelse
med lydelsen att svensk medborgares rdtt att utgiva skrifter galler
under villkor av helgd for andras ratt. Harunder skulle inbegripas
upphovsmans ratt till tryckt skrift.

Vid tillkomsten av 1949 ars tryckfrihetsforordning framholls att
tryckfrihetsforordningen skulle innehdlla de offentligrattsliga
regler som tjanar till att uppratthalla en allman och lagbunden
tryckfrihet men att dess bestdimmelser inte skulle ingripa i géllande
privatrattsliga regler och rattsgrundsatser (SOU 1947:60 s. 217 f.
och prop. 1948:230 s. 120). En allmé&n erinran om att tryckfrihets-
forordningen inte begransar annans ratt ansags inte nodvandigt att
infora och dessutom papekades att av stadgandet i 14 kap. 5 § foljer
att i dylikt hdnseende géller vad som &r stadgat i lag eller
forordning. Endast i ett avseende ansags i detta sammanhang en
sérskild hanvisning till allmén lag bdra goras. Det var att den ratt
att genom tryck mangfaldiga litterdara och musikaliska verk eller
verk av bildande konst, som tillkommer upphovsmannen till sadant
verk, kan utgdra inskrdnkning i de rattigheter, som eljest enligt 1
kap. 1 8 TF tillkomma varje svensk medborgare. En hénvisning till
allmén lag togs darfor in i 1 kap. 8 § andra stycket TF.

Genom inférandet av upphovsréttslagen fick upphovsrétten
bereda skydd inte endast at upphovsmannens intressen av att
ekonomiskt tillgodogora sig verket utan ocksa at de personliga och
ideella intressen som berdrs da verket utnyttjas (prop. 1960:17 s.
70). Bestdimmelsen i 1 kap. 8 8 TF som innebdr en tillimpning av
den allménna principen i tryckfrihetsférordningen, att dess
bestdimmelser inte ingriper i géllande privatrattsliga regler och
rattsgrundsatser, andrades darfor vid inférandet av upphovsratts-
lagen for att klargora att vid mangfaldigande av verk skulle dven
upphovsmannens ideella rattigheter iakttas (SOU 1956:25 s. 165
och prop. 1960:17 s. 350).
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Den 1961 tillsatta Offentlighetskommittén, vilken hade till
uppgift att bl.a. se dver reglerna om upphovsréitt till handlingar
som upprattats hos myndighet, uttryckte som sin mening att det
var sjélvklart att en upphovsman sedan hans verk blivit en allmén
handling inte skulle kunna bestimma Over verket pa det satt att
han skulle kunna inskrédnka den grundlagsenliga réatten att ta del av
allménna handlingar (SOU 1967:28 s. 20). Handlings-
offentligheten i 2 kap. TF borde enligt Offentlighetskommittén
endast vika for privata intressen enligt bestdmmelser i
sekretesslagen och inte heller nagra andra begransningar i denna
princip borde fa forekomma. Offentlighetskommittén anforde att
bestdimmelsen i 1 kap. 8 8§ TF i samband med tillkomsten av
upphovsrattslagen blivit omarbetad sé att det i detta hanseende inte
ar otvetydigt. Kommittén foreslog darfor att forbehallet i 1 kap. 8
§ TF pa samma sitt som fore upphovsrattslagens tillkomst skulle
gélla endast rétten att i tryckt skrift offentliggtra allman handling.

Det ovan redovisade forslaget fran offentlighetskommittén
ledde inte till lagdndring eftersom departementschefen ansag att
det var naturligt att forbehallet i tryckfrihetsférordningen generellt
hanvisade till den upphovsrattsliga lagstiftningen, alltsd &ven
betraffande andra alster dn sadana som innefattades i en allman
handling (prop. 1973:15 s. 154).

Vid 1973 ars andringar i upphovsrattslagen angav departements-
chefen vidare att den narmare avvagningen av forhallandet mellan
upphovsrédtten och tryckfrihetsratten fick avgoras genom be-
stdmmelser i upphovsréttslagen (a. prop. s. 154). Departements-
chefen angav hérvid att den upphovsréttsliga lagstiftningen sjalv-
fallet inte fick utformas pad sa satt att den inskrankte den
grundlagsenliga ratten att ta del av allmdnna handlingar. Enligt
departementschefen kravdes att ett forbehall togs in i upp-
hovsrattslagen for rédtten att ta del av allmdnna handlingar
(nuvarande 26 b § URL).

3.2.2  Lagstiftningsarendet under 1998/99
3.2.2.1 Bakgrund

Vid ett antal tillfallen under 1996 lamnades konfidentiellt material
fran den amerikanska organisationen Religious Technology Center
in till olika svenska myndigheter enbart i syfte att fa till stdnd en
exemplarframstéllning och spridning av materialet till allménheten.
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Materialet, som av flera domstolar beddomts som inte tidigare
offentliggjort i upphovsrattslig mening, blev genom ingivandet
allmén handling hos myndigheterna och kunde som sadant begéras
ut av allmanheten. Nagon sekretessregel som forhindrade detta
fanns inte. Genom denna héndelse, i det foljande kallat scientologi-
fallet, askadliggjordes den i inledningen namnda intresse-
konflikten; att en allman handling skall tillhandahallas enligt
tryckfrihetsforordningen, oavsett om den innehaller ett
upphovsrattsligt skyddat verk eller inte. Det askadliggjordes alltsa
att reglerna om handlingsoffentlighet kan utnyttjas i syfte att fa till
stand en exemplarframstéllning och spridning av material till
allménheten som annars skulle kunna forhindras av upphovsrétts-
innehavaren. Det hdvdades att handlingsoffentligheten harigenom
kom att utnyttjas for andra syften &n den primért var avsedd for.

Efter denna héndelse ifrdgasatte bl.a. Forenta staterna om
Sverige med sin lagstiftning, genom vilken handlingsoffentligheten
i princip kan anvédndas for att kopiera och sprida upphovsrattsligt
skyddade verk som inte tidigare offentliggjorts i upphovsréttslig
mening, kunde anses uppfylla Bernkonventionen och TRIP:s-
avtalet.

Regeringen satte darfor igang ett lagstiftningsarbete for att finna
en l6sning pa konflikten.

3.2.2.2 Lagstiftningsédrendet

Under vintern 1998/99 utarbetades inom Justitiedepartementet en
promemoria; Nagra fragor om férhallandet mellan upphovsrétten och
offentlighetsprincipen, Ds 1999:7. |1 denna féreslogs att tillhanda-
hallandet av allminna handlingar genom en bestammelse i upp-
hovsrattslagen skulle begrdnsas. Begransningen féreslogs gélla i de
fall det i en allméan handling ingar ett verk betraffande vilket det
finns anledning att anta att det har inkommit till en myndighet
utan upphovsmannens samtycke, och utan att verket tidigare
offentliggjorts i upphovsréttslig mening, om det inte star klart att
det forfogande 6ver verket som tillhandahallandet innebér kan ske
utan skada fér upphovsmannen.

I departementspromemorian framfordes uppfattningen att be-
stammelsen i 1 kap. 8 § TF innebér att ratten att fa tillgang till
allmanna handlingar inte har nagot egentligt grundlagsskydd nar
det géller handlingar som omfattas av upphovsratt (s. 20). Héarvid
hanvisades till uttalanden i forarbeten som ansags tala for en
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tolkning av 1 kap. 8 8 TF enligt vilken upphovsréttslagens
bestdmmelser i princip skulle kunna hindra att allmanna handlingar
som innehaller upphovsrattsligt skyddade verk gors tillgangliga for
allménheten (se SOU 1947:60 s. 217 f. och prop. 1948:230 s. 120,
SOU 1979:49 s. 122 samt bet. LU 1986/87:11 s. 12 f.). Enligt det
resonemang som fordes i promemorian ar det pa grund av
bestammelsen i 26 b § URL som ratten enligt 2 kap. TF att fa del
av allméanna handlingar som innehaller verk har foretrade framfor
upphovsréattslagens bestimmelser om skydd for upphovsrétten. En
sadan tolkning av 1 kap. 8 § TF medfor att det i princip inte moter
nagot hinder att l6sa den aktuella konflikten mellan 2 kap. TF och
upphovsréattslagen genom en bestdmmelse som begradnsar utlam-
nandet av allmanna handlingar, vilka innehaller upphovsrattsligt
skyddade verk, direkt i upphovsrattslagen utan foregaende
hanvisning fran tryckfrihetsférordningen ( jfr Ds 1999:7 s. 33).

Efter remissbehandling av promemorian och pa grundval av
promemorians lagforslag lade regeringen fram en lagradsremiss
som Overlamnades till Lagradet den 2 september 1999.

Den i lagradsremissen framforda tolkningen av 1 kap. 8 § TF
delades inte av Lagradet, vilket i ett yttrande den 13 september
1999 avstyrkte lagforslaget. Enligt Lagradet framstod det som
uppenbart att det centrala vid tillkomsten av 1 kap. 8 § TF varit att
ratten att i tryckt skrift yttra sina tankar och asikter eller meddela
uppgifter och underrattelser inte skulle innebara nagon ratt att
kranka annan forfattares upphovsratt. Lagradet papekade harvid att
allménna handlingar vid det lagstiftningsdrendet endast om-
namndes i samband med fragan om upphovsratt till sadana
handlingar (se SOU 1947:60 s. 217 f. och prop. 1948:230 s. 120).
Vidare anforde Lagradet bl.a. att det med tanke pa handlings-
offentlighetens karaktdr av hornsten i den svenska demokratin var
foga sannolikt att grundlagsstiftarna skulle ha avsett att Idmna fritt
utrymme for att i vanlig lag reglera handlingsoffentligheten i fraga
om upphovsréttsskyddade handlingar. En lagstiftning varigenom
I6sningen pa den aktuella konflikten gavs genom en bestammelse i
upphovsrattslagen om att vissa upphovsréttsligt skyddade verk
skulle undantas fran handlingsoffentlighet avstyrktes darfor av
Lagradet.

Regeringen gick inte vidare med forslaget. Istéllet utarbetades en
andra lagradsremiss med ett nytt forslag till 16sning av konflikten.
Detta forslag innebar en 16sning pa konflikten genom inférande av
en sekretessbestdmmelse i 8 kap. 27 § SekrL, med sekretess for
vissa verk som inte kan antas sakna kommersiellt intresse.
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Lagradet anforde i yttrande den 22 november 1999 att det
knappast & majligt att komma till ratta med det viktiga problem
som uppmarksammats genom scientologifallet inom ramen for
sekretesslagstiftningen. Enligt Lagradets mening hanger problemet
i stallet samman med hur begreppet allmén handling definieras i 2
kap. TF. Lagradet ansdg dock att den i lagradsremissen foreslagna
sekretesslésningen, vilken har stéd i 2 kap. 2 § TF, kunde godtas
som ett provisorium. Lagradet fann det emellertid angelaget att en
mera langsiktig och heltackande 16sning pa problemet soktes.

Lagradsremissen omformades av regeringen till propositionen
1999/2000:35 Upphovsratten och offentlighetsprincipen. Regeringen
anforde har att den instimde i den av Lagradet anforda upp-
fattningen att den foreslagna sekretessregleringen borde utgdra en
provisorisk I6sning och att det ar angeldget att en mera langsiktig
och heltackande I6sning pa problemet soks (s. 19 f.).

Propositionen ld&mnades till riksdagen, som antog forslaget, efter
instdimmande i regeringens bedémning att det skulle betraktas som
ett provisoriskt forslag (bet. 1999/2000:KU14 s. 19 1.).

Bestdmmelsen tréddde i kraft den 1 april 2000.

3.2.3  Den nya sekretessbestammelsen i 8 kap. 27 8 SekrL

Genom den nya sekretessbestdmmelsen i 8 kap. 27 § SekrL har den
aktualiserade konflikten mellan handlingsoffentligheten och upp-
hovsratten for vissa verk fatt en 16sning, namligen for verk som
inte kan antas sakna kommersiellt intresse. For att ett verk skall
omfattas av bestdimmelsen krévs vidare att verket inte ar offent-
liggjort i upphovsréttslig mening och att det kommit in ftill
myndigheten utan réttighetshavarens samtycke.
Sekretessbestammelsen har sin grund i skyddet fran insyn till
forman for enskilds ekonomiska forhéllanden i 2 kap. 2 § 6 TF.
Bestimmelsen omfattar sdledes endast uppgifter i verk som inte
kan antas sakna kommersiellt intresse (prop. 1999/2000:35 s. 26
och 29). Kravet pa att verket inte far sakna kommersiellt intresse
utesluter inte exempelvis smal litteratur, sasom t.ex. vissa dikter,
fran bestammelsens tillimpningsomrade. Daremot kan normalt
antas att privatpersoners brev och dagboksanteckningar och andra
verk av liknande karaktér saknar kommersiellt intresse och darfor
inte omfattas av sekretessbestammelsen. Eftersom sekretessbe-
stdimmelsen har sin grund i skyddet for enskilds ekonomiska
forhallanden &r sekretess motiverat endast for sadana uppgifter

272



SOU 2001:3 Forhallandet mellan handlingsoffentligheten och upphovsratten

vars réjande kan innebéra en upphovsréttsligt relevant ekonomisk
skada. Bestammelsens skaderekvisit ar utformat pa sa satt att en
uppgift kan réjas om det inte innebdr ett upphovsrattsligt for-
fogande Over verket. Bestimmelsen har ett omvént skaderekuvisit,
vilket innebdr att det foreligger presumtion for att uppgifterna i
verket omfattas av sekretess.

Néar bestdimmelsen infordes diskuterades huruvida sekretess-
lagens uppgiftsbegrepp gick att férena med skydd foér upp-
hovsrattsliga verk (prop. 1999/2000:35 s. 22). Harvid papekade
regeringen att sekretesslagen innehaller bestimmelser om tystnads-
plikt i det allmdnnas verksamhet och férbud mot att lamna ut
allménna handlingar och att sekretesslagen avser forbud att roja
uppgifter. Vid sekretesslagens tillkomst uttalade departements-
chefen angaende valet av uppgiftsbegrepp bl.a. att den naturliga
utgangspunkten bor vara den att det enbart ar uppgifternas
innehall och forekomst i ett visst ssmmanhang som bestammer om
de skall sekretesskyddas (prop. 1979/80:2 Del A s. 65).
Sekretessens foremal utgors saledes av information av visst
innehall.

Aven om upphovsritten inte skyddar informationsinnehallet i
ett verk till fullo vore det enligt regeringens mening emellertid
missvisande att péasta att informationsinnehallet helt saknar
upphovsréttsligt skydd. Upphovsratten skyddar ju inte bara
verkets yttre form utan dven dess inre form. Exempelvis omfattar
ju upphovsrétten till en roman &ven verket i form av radioteater
eller film. 1 de fall ett verk ingar i en allman handling utgors
handlingens innehall av verket i en av de former som detta kan
foreligga i.

Regeringen anforde vidare att det finns sekretessbestdmmelser
som skyddar ett informationsinnehall och som saledes inte i forsta
hand tar sikte pa innehallet i enstaka uppgifter, exempelvis 5 kap.
6 8§ SekrL om skydd for olagliga valdsskildringar och barnporno-
grafibrott, 8 kap. 13 § SekrL om skydd for patentstkta upp-
finningar, féretagshemligheter och monster samt 8 kap. 20 § SekrL
om skydd for filmer och videogram. P4 motsvarande satt som man
i dessa fall infért bestdmmelser som inte omfattar varje i
handlingen ingaende enskild uppgift kunde man enligt regeringens
mening utforma en sekretessbestimmelse sa att den endast avser
uppgifter som sammantagna utgor ett verk. Genom en be-
stammelse utformad pa detta satt vore det enligt regeringens upp-
fattning mojligt att skydda vissa upphovsrattsligt skyddade verk
genom en sekretessbestdammelse.
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Vidare diskuterade regeringen om bestdmmelsen skulle placeras
direkt i sekretesslagen eller i upphovsrattslagen med en hénvisning
dit fran sekretesslagen. Harvid ansdgs att det for de tillimpande
myndigheterna skulle vara en vasentlig férdel om regeln aterfanns
direkt i sekretesslagen, varfér den placerades dér.

3.3 | upphovsrattslagen medgivna inskrankningar i
upphovsratten till forman for handlings-
offentligheten

3.3.1 Inledning

Lagstiftaren har som framgatt ovan hittills I6st konflikten mellan
handlingsoffentligheten och upphovsratten genom att ge hand-
lingsoffentligheten foretrade. Aven upphovsrittslagen innehaller
flera for upphovsrdtten inskrdnkande bestdmmelser som
tillkommit av hansyn till yttrande- och informationsfriheten och
handlingsoffentligheten.

3.3.2 Inskrédnkande bestdmmelser i upphovsrattslagen

Enligt 9 8 forsta stycket URL foreligger 6verhuvudtaget inte upp-
hovsratt till vissa av myndighet uppréattade handlingar av speciell
stats- eller forvaltningsrattslig karaktdr; forfattningar, beslut av
myndigheter, yttranden av svenska myndigheter och vissa officiella
oversattningar av nyss namnda handlingar. Om en sadan handling
som avses i 9 § forsta stycket URL innefattar karta, bildkonst,
musikaliskt verk eller diktverk omfattas dock detta verk enligt 9 §
andra stycket URL av upphovsritt.

Sedan den 1 april 2000 har 9 8 URL ett nytt tredje stycke (SFS
2000:92). Enligt detta stycke géller upphovsratt till ett verk som
ingér i en bilaga till ett beslut av en myndighet, om beslutet avser
ratten att ta del av den allmanna handling dar verket ingar.

Upphovsrétt till hos myndighet ingivna verk regleras i 26 §
URL. Utgangspunkten &r att vanliga upphovsrattsliga bestammel-
ser om ekonomiska och ideella rattigheter géller ocksa for hand-
lingar som ges in till en myndighet eller for ett verk som anfors
muntligt eller pa annat satt infor en myndighet (prop. 1960:17 s.
163 f.). 1 26 § forsta stycket URL anges dock att var och en far
aterge vad som muntligen eller skriftligen anfors infor myndig-
heter, i statliga eller kommunala representationer, vid offentliga
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debatter eller utfragningar om allménna angelagenheter. Uppmark-
sammas skall att ett verk alltsd inte behover vara tidigare offent-
liggjort for att ett atergivande enligt denna bestammelse skall fa
ske. Undantagen &r betingade av det allménna intresset av frihet att
sprida information om vad som férekommer infor myndigheter.

Sedan den 1 april 2000 har dock 26 8 URL ett nytt andra stycke
vari anges att om sadana uppgifter som omfattas av sekretess enligt
8 kap. 27 § SekrL anfors muntligen eller skriftligen infér myndig-
heter eller i statliga eller kommunala representationer far de inte
aterges (SFS 2000:92).

I 26 § tredje stycket URL anges ytterligare tre undantag fran
forsta styckets inskrdnkningar i upphovsrétten, dvs. tre fall dar
upphovsmannens fulla ekonomiska rattigheter galler. For det
forsta att skrifter som dberopas som bevis, utlatanden och liknade
endast far aterges i samband med redogorelse for det mal eller
arende i vilket det féorekommit och endast i den omfattning som
motiveras av dndamaélet med redogorelsen. For det andra att en
upphovsman har ensamratt att ge ut samlingar av sina anféranden.
For det tredje att det som anfors vid offentliga utfragningar om
allménna angelagenheter som avses i forsta stycket inte far aterges i
ljudradio eller television.

Genom 26 a 8 URL regleras inskréankningar i upphovsratten till
vissa verk som ingar i handlingar som ar upprattade av en myndig-
het. | forsta stycket anges att var och en far aterge verk som enligt
9 § andra stycket URL i och for sig omfattas av upphovsratt, néar
ett sadant verk ingar i en upprattad handling som enligt 9 § forsta
stycket URL inte omfattas av upphovsratt. Kartor ar dock
undantagna fran denna ratt att aterge verk. Aven om det i och for
sig ar fritt for var och en att aterge verk enligt denna bestammelse,
sa skall ersattning utga till upphovsmannen, utom néar atergivning
sker i samband med en myndighets verksamhet eller en
redogorelse for ett mal eller arende i vilket verket forekommit.

Genom lagstiftning under 1999 inftrdes i 26 a § forsta stycket
URL en ny mening vari anges att ett sadant verk som avses i det
nya tredje stycket i 9 § URL, vilket alltsa ingar som en bilaga till ett
beslut om ratten att ta del av en allmdn handling, och for vilket
upphovsratt galler full ut, inte far aterges (SFS 2000:92).

Av 26 a § andra stycket URL foljer att i princip alla andra hos
myndigheten upprattade handlingar 4n de som undantagits fran
upphovsréttsligt skydd enligt 9 § forsta stycket URL har upp-
hovsrattsligt skydd men att detta skydd &r inskrankt genom att
dessa handlingar far aterges. Bestammelsen har tillkommit av
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hansyn till informationsfriheten (prop. 1973:15 s. 135). Fran den
fria atergivningsratten undantas i tredje stycket bl.a. Kkartor,
tekniska forebilder, datorprogram och verk som d&r resultatet av
vetenskaplig forskning. For dessa verkstyper géller alltsa upphovs-
ratten fullt ut.

I 26 b § URL anges att allm&nna handlingar oavsett upphovsréatt
skall tillhandahallas enligt 2 kap. TF. Den upphovsréttsliga ensam-
ratten till ett verk som ingar i en allméan handling kan inte hindra
att handlingen lamnas ut, dvs. exempelvis att en kopia ldmnas ut
(prop. 1973:15 s. 165). Regeln avser emellertid endast detta
tillhandahallande. For vidare utnyttjande av verket galler vanliga
upphovsréattsliga regler.
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4 Var analys av konflikten mellan
handlingsoffentligheten och
upphovsratten

4.1 Utgangspunkt

Vid bedémningen av hur grundlagsskyddet for upphovsratten
forhaller sig till handlingsoffentligheten har bestimmelsen i 1 kap.
88 TF central betydelse. Som framgatt ovan i avsnitt 3.2 har
bestammelsen i 1 kap. 8 § TF tolkats pa olika satt. Det har saledes
funnits olika uppfattningar om omfattningen av grundlagsskyddet
for upphovsratten i forhallande till handlingsoffentligheten och
alltsa olika uppfattningar om hur konflikten skall beskrivas. Som
framgatt ovan har Lagradet i yttrandet 6ver 1999 ars lagradsremiss
med en upphovsrattslig 16sning (se ovan avsnitt 3.2) tolkat bestam-
melsen pa det sattet att upphovsratten utgoér en inskrankning i
tryckfriheten, men inte i handlingsoffentligheten.

Vi delar den tolkning av 1 kap. 8 § TF som gjordes av Lagradet i
det ovan ndmnda yttrandet och anser att 1 kap. 8 § TF inte bor ges
vidare innebord an att sakerstélla att en person vid utnyttjande av
sin i 1 kap. 1 8 TF grundlagsféasta tryck- och yttrandefrihet inte
darigenom ges nagon ratt att kranka annans upphovsritt.
Bestammelsen i 1 kap. 8 § TF innebar enligt var mening alltsa inte
att ratten att fa tillgang till allmanna handlingar har begransats nar
det géller handlingar som omfattas av upphovsrétt.

Att lagstiftaren hittills givit handlingsoffentligheten foretréde
framfér upphovsratten kommer till uttryck dels genom att upp-
hovsratten inte har givits foretrdde framfor bestammelserna i 2
kap. TF, dels genom de tidigare redovisade inskrdnkningarna i
upphovsratten till forman for bestammelserna om allménna
handlingar. Den nyligen inforda sekretessbestammelsen i 8 kap.
27 § SekrL innebdr ingen &ndring hdrvidlag.
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4.2 Allmant om konflikten mellan
handlingsoffentligheten och upphovsratten

Handlingsoffentligheten &r i sin helhet grundlagsfast genom
bestdimmelserna i 2 kap TF och upphovsrétten ar grundlagsskyddad
genom bestdmmelserna 2 kap. 19 § RF och 1 kap. 8 § TF. De
materiella upphovsrattsliga reglerna aterfinns i upphovsrattslagen.

Tryckfrihetsforordningen ger skydd for allmanheten att i skrift
yttra tankar och asikter, meddela uppgifter, ta del av och
offentliggdra allménna handlingar. Vidare fyller bestimmelserna i 2
kap. TF, om allménhetens rétt till insyn i myndigheternas verk-
samhet genom tillgangen till allmanna handlingar, en kontroll-
funktion och sédkerstaller effektiviteten i forvaltningen.

Upphovsréttslagen skyddar den individuella upphovsmannens
rattigheter till sitt verk. Det finns flera skél for ett samhaélle att ha
ett val utvecklat lagstadgat skydd fér upphovsman till litterdra och
konstnérliga verk. Ett &r att upphovsrétten ar en av grundvalarna
for det litterdra och konstnarliga skapandet varigenom samhallets
sociala, kulturella och ekonomiska utveckling framjas (Olsson;
Upphovsrittslagstiftningen, En kommentar s. 21). Ett annat ar att
skydd bor ges at upphovsmannens, de utévande konstnarernas och
fotografernas personligt fargade ideella intressen av att deras
skapelser eller prestationer inte forvanskas eller utnyttjas pa ett satt
som de inte finner acceptabelt. Hartill kommer de ekonomiska
aspekterna. Det ekonomiska skyddet innebér en
kostnhadsspridande effekt genom att rattighetshavaren inte behéver
ta ut hela sin ersattning fran den som forst utnyttjar hans verk utan
kan sprida det pa alla utnyttjare. Vidare innebar upphovsratt ett
skydd for de stundtals mycket betydande investeringar som maste
goras i produktionen av upphovsrattsligt skyddade alster.

I princip fungerar tryckfrihetsférordningen och upphovsratts-
lagen sida vid sida for att skapa forutsattningar for ett fritt
samhallsskick och ett intellektuellt skapande. Nagon Gvergripande
konflikt mellan réttigheterna i tryckfrihetsférordningen och
upphovsrattslagen foreligger alltsd egentligen inte. Anda uppstér en
intressekonflikt vid tillampningen av bestdmmelserna i 2 kap. TF
nar det i en allman handling ingéar ett upphovsrittsligt skyddat
verk. Denna intressekonflikt har lagstiftaren som framgatt ovan
hittills 16st genom ett principiellt foretrdde for handlingsoffent-
ligheten. Handlingsoffentlighetens principiella foretrade framfor
upphovsratten galler generellt och saledes ocksa om den utnyttjas
for att mot upphovsmannens vilja framstdlla exemplar av och
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sprida upphovsrattsligt skyddade verk. Om sa sker kan konflikten
mellan réattigheterna sagas na sin kulmen.

Det problematiska med intressekonflikten och dess hit-
tillsvarande 16sning, dar handlingsoffentligheten fatt foretrade
framfor upphovsratten, dr de for upphovsrattsinnehavaren negativa
foljderna. En myndighets tillhandahallande av en allman handling
som innehaller ett upphovsrattsligt skyddat verk utgor otvivel-
aktigt ett ingrepp i upphovsmannens ensamratt till verket. Ett
tillhandahéllande av en allman handling som innehaller ett upp-
hovsrattsligt skyddat verk pa stéllet hos myndigheten eller ett
utldmnande av handlingen i kopia eller avskrift, innebdr att
myndigheten i flera avseenden upphovsrattsligt férfogar 6ver det
verk som finns i handlingen.

Vad som utgor ett upphovsrattsligt forfogande over ett verk
framgar av 2 8 URL. Enligt denna bestammelse har upphovs-
mannen ensamrétt till dessa forfoganden, dvs. att framstélla
exemplar och att gora verket tillgdngligt for allmanheten. Né&r en
myndighet framstéller en kopia eller avskrift av en allmén handling
som innehaller ett upphovsrattsligt skyddat verk, forfogar myndig-
heten samtidigt upphovsrattsligt over verket genom exemplar-
framstéllning. Myndighetens utldmnande av kopian eller avskriften
kan vidare innebéra att verket gors tillgangligt for allmanheten i
form av spridning. En myndighets tillhandahallande av ett verk pa
stallet hos myndigheten kan innebdra att verket gors tillgangligt
for allménheten i form av visning. Om en myndighet laser eller
spelar upp en allman handling som innehaller ett upphovsrattsligt
skyddat verk kan det bli fraga om ett offentligt framférande av ett
verket.

Myndigheten har till f6ljd av handlingsoffentlighetens foretrade
framfor upphovsrétten stod for att forfoga upphovsrattsligt over
verk som ingar i allmanna handlingar. Myndighetens olika for-
foganden 6ver verk som ingar i allmanna handlingar utgér ocksa
inskrdnkningar i upphovsratten genom bestdmmelsen i 26 b §
URL.

Det forhallandet att lagstiftaren hittills har valt att ge handlings-
offentligheten foretrdde framfor upphovsrdtten innebér att upp-
hovsmédnnen riskerar att lida skada genom myndighetens for-
fogande Over verket. Skadan kan uppsta bade i upphovsmannens
ekonomiska och ideella rattigheter till verket.

Den skada som kan drabba en upphovsman till foljd av ingrepp i
de ekonomiska rattigheterna kan vara av bade ekonomisk och
ideell art. Med skada av ekonomisk art avses sadant som att verket
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inte ges ut eller att forséljningsinkomsterna uteblir eller minskar.
Med skada av ideell art menas att upphovsmannen frantas ratten att
sjilv bestdamma nér verket skall goras tillgdngligt for allméanheten
eller att hans anseende skadas t.ex. for att ett verk han inte skrivit
fardigt eller slutligt genomarbetat blir spritt. Ett systematiskt
utlamnande, genom att manga personer hos en myndighet begar att
fa ta del av ett verk, skulle darfor kunna fa betydande negativa
konsekvenser for upphovsmannen.

Skada i de ideella rattigheterna kan uppkomma genom att verket
tillhandahalls allméanheten pa ett sddant satt att upphovsmannens
anseende eller egenart darigenom krénks.

Trots att lagstiftaren gett handlingsoffentligheten foretréde
erhalls ett skydd for upphovsratten genom att den som med stod
av 2 kap. TF erhallit ett exemplar av ett verk inte har nagon ratt att
utnyttja detta i strid med bestdmmelserna i upphovsréttslagen
(Olsson, a.a. s. 167). Detta innebar t.ex. att man inte har ratt att
vidarekopiera ett verk som man fatt ut fran en myndighet, om
detta skulle strida mot ndgon bestammelse i upphovsrattslagen. Ett
upphovsrattsligt skyddat verk behaller alltsa sin upphovsrattsliga
status d&ven om det samtidigt utgor en allmén handling.

4.3 Inte offentliggjorda verk

Scientologifallet visade pa att en sarskilt markant konflikt kan
anses foreligga mellan handlingsoffentligheten och upphovsratten
da det ar frdga om verk som inte offentliggjorts i upphovsrittslig
mening.

Som redovisats ovan har upphovsmannen en néstan oinskrankt
ratt till verk som inte har offentliggjorts. En viktig del av denna
ratt ar ratten att bestimma om och nar verket for forsta gangen
skall offentliggdras. Detta kan beskrivas som en ratt for upphovs-
mannen att sjalv bestdmma nér han ar beredd att sldppa ut verket
for att mota omvarlden. Denna rétt hdnger samman med upp-
hovsmannens ensamratt att gora verket tillgdngligt for allménheten
enligt 2 8 URL, genom offentligt framférande, spridning eller
visning.

Nar ett verk pa lovligt satt gors tillgangligt for allmanheten blir
verket offentliggjort i upphovsrattslig mening. Till dess ett verk
offentliggjorts ar det dock upphovsmannen som ensam avgér om
exemplar av verket skall framstéllas och om verket skall goras
tillgédngligt for allm&nheten. Redan forsta exemplaret av ett i
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upphovsrattslagens mening inte offentliggjort verk, som fran en
myndighet ldmnas ut som en allman handling, riskerar darfor att
skada upphovsmannen savél ekonomiskt som ideellt. I upphovs-
rattslagen medges ocksa endast ett fatal inskrankningar i upphovs-
mannens ensamrétt till verk som inte har offentliggjorts.

Det ar emellertid inte enbart myndighetens tillhandahallande i
sig av ett inte offentliggjort verk som kan vara ingripande for
upphovsmannen. Eftersom myndighetens tillhandahallande av
verket sker med stdd av lag kan kriterierna for att verket skall anses
lovligen offentliggjort enligt 8 § URL dock anses uppfyllda dven
om verket ldmnats in till myndigheten utan samtycke av upphovs-
mannen. Eventuellt skall ett verk anses offentliggjort i upphovs-
rattslig mening redan genom att det ldmnas in till en myndighet
och blir en allman handling (jfr prop. 1999/2000:35 s. 18 och
Lennart Svenséter, Upphovsrdtten och informationsintresset;
Forhandlingene ved Det 35. nordiske juristmgtet i Oslo 18.-20.
august 1999 Del 1, s. 560-563). Rattslaget ar saledes oklart.

Det problematiska med att ett verk riskerar att anses i
upphovsréttslig mening offentliggjort enligt 8 § URL 4&r att det
intrdder olika rattsverkningar vid ett verks offentliggérande.
Exempelvis far verket efter offentliggorandet utnyttjas saval
genom rétten att framstélla exemplar for eget bruk som genom att
man far gora citat ur verket. Detta géller oavsett samtycke fran
eller ersattning till upphovsmannen.

Den i princip oinskrankta ratt en upphovsman har till verk som
inte offentliggjorts i upphovsrattslig mening kan saledes sdgas ha
ett sédrskilt skyddsvérde.

4.4 De svenska reglernas forhallande till
Bernkonventionen och TRIP:s-avtalet

Scientologifallet har ocksa pa ett internationellt plan vackt fragor
om det svenska skyddet for upphovsratten. | propositionen
1999/2000:35 anforde regeringen att bl.a. Forenta staterna med
anledning av Scientologifallet har ifrdgasatt om Sverige med sin
lagstiftning, genom vilken handlingsoffentligheten i princip kan
anvandas for att kopiera och sprida upphovsréattsligt skyddade verk
som inte tidigare offentliggjorts i upphovsrattslig mening, upp-
fyller Bernkonventionen och TRIP:s-avtalet (s. 16).

Regeringens principiella stindpunkt var att de svenska reglerna
om forhallandet mellan handlingsoffentligheten och upphovsratten
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Overensstdmde med den s.k. trestegsregeln i Bernkonventionen
och TRIP:s-avtalet. Trots detta kunde det, enligt regeringens upp-
fattning, inte uteslutas att ett tvistlosningsforfarande inom ramen
for Vérldshandelsorganisationen (WTO) om tillampningen av de
svenska bestdmmelserna om handlingsoffentlighet skulle kunna
resultera i att myndigheters tillhandahallande av verk, atminstone i
vissa fall, beddmdes som of6renligt med Bernkonventionen och
TRIP:s-avtalet (s. 16). Tillnandahallandet av ett verk sasom allmén
handling skulle kunna anses strida mot den s.k. trestegsregeln
genom att utgora intrdng i det normala nyttjandet av verket eller
anses oskaligt inkrakta pa upphovsmannens legitima intressen. En
sddan utgang av ett tvistlosningsforfarande skulle enligt rege-
ringens mening kunna medfdra en risk for att Sverige tvingades till
mer omfattande begrdnsningar av handlingsoffentligheten dn vad
som ansags nodvandigt for att atgarda de problem som scientologi-
fallet askadliggjort.

4.5 Inte offentliggjorda verk som ges in mal om
upphovsrattsintrang

| flertalet fall dér ett inte offentliggjort verk ges in till en myndig-
het ar det upphovsmannen sjélv som ger in verket. Upphovs-
mannen kan da forutsattas acceptera att hans verk blir foremal for
bestdimmelserna om allménna handlingar i 2 kap. TF.

Det finns emellertid ett fall av frivilliga ingivanden av verk dar
ett skydd for upphovsratten kanske bor Overvégas. Det dr de fall
dér inte offentliggjorda verk ges in av upphovsmannen sjalv som
bevis i mal om upphovsrattsintrang. Har sker ingivandet i och for
sig av upphovsrattsinnehavaren sjdlv. men han kan sdgas vara
tvungen dértill for att kunna fora sin talan och bevisa sin sak.
Dessutom &r det som skall bevisas just upphovsratten till verket,
varfor det kan tyckas motségelsefullt att upphovsmannen i dessa
fall skall tvingas vidkdnnas den inskrdnkning i upphovsratten som
foljer av att verket tillhandahalls som en allman handling.
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5  Vara 6vervaganden

Kommitténs bedémning: Den foreliggande konflikten mellan
handlingsoffentligheten och upphovsratten har hittills 16sts
genom foretrdde for handlingsoffentligheten. Kommitténs
analys av reformbehovet har inte visat att skal foreligger for att
dndra denna huvudprincip. Kommittén har dock funnit det
rimligt att upphovsrattsinnehavare kan skyddas mot utnyttjan-
den av handlingsoffentligheten i syfte att géra inte tidigare
offentliggjorda upphovsréttsligt skyddade verk tillgdngliga for
allménheten. Fo6r ekonomisk skada som kan folja av myndig-
hetens upphovsrattsliga férfogande Over verk som inte kan
antas sakna kommersiellt intresse finns ett sadant skydd genom
bestdmmelsen i 8 kap. 27 § SekrL. Kommittén anser att det i
vissa fall finns skal fér en begrédnsad utvidgning av det upp-
hovsrattsliga skyddet. Vi har emellertid stannat for att inte
foresla nagon ytterligare inskrankning i
handlingsoffentligheten. Anledningen &r att upphovsrétten
enligt kommitténs mening har fatt en sa vid omfattning att den i
vissa delar ter sig problematisk med hénsyn till det dverordnade
intresset av ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplysning.

Kommittén forordar att fragan om avvdgningen mellan
upphovsrdtten och yttrande- och informationsfriheten blir
foremal for en bredare 6versyn och att ytterligare lagstiftning i
syfte att forhindra tvangsoffentliggérande av upphovsratts-
skyddade verk far ansta till dess en sadan Gversyn kommit till
stand.
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51 Reformbehovet

5.1.1  Den 6vergripande intressekonflikten

Den foéreliggande konflikten mellan handlingsoffentligheten och
upphovsrétten har hittills 10sts genom ett foretrdde for handlings-
offentligheten. Handlingsoffentligheten har haft ett sadant
foretrade under mycket lang tid. Scientologifallet har dock visat pa
en situation dar den valda l6sningen pa konflikten mellan
handlingsoffentligheten och upphovsrdtten inte har ansetts
acceptabel. Som framgatt har denna situation ocksa medfort att en
ny sekretessbestdmmelse har inforts i 8 kap. 27 8§ SekrL. Enligt
denna bestdmmelse foreligger i vissa fall sekretess for uppgift om
inte offentliggjorda verk, som inte kan antas sakna kommersiellt
intresse och som kommit in till en myndighet utan samtycke. Var
uppfattning ar dock att Scientologifallet inte visar pa ett behov av
att i lagstiftningen l6sa den generella konflikten mellan handlings-
offentligheten och upphovsratten pa ett annat satt an vad som for
narvarande géller. Vi har inte heller funnit att det av andra skal
finns ett sddant behov. Enligt var mening skall handlingsoffentlig-
heten saledes alltjamt ha ett principiellt foretrade framfor
upphovsrétten.

Vi har inte heller funnit att den exemplarframstalining och
spridning av verk som sker genom myndigheternas utldmnade av
allméanna handlingar, har sadana skadliga effekter pa upphovsratten
att det finns nagon anledning att generellt inskranka gallande ratt
till insyn.

5.1.2  Verk som inte har offentliggjorts i upphovsrattslig
mening

Aven om handlingsoffentligheten i princip ges foretrade framfor
upphovsrétten finns det anledning att diskutera om det i alla lagen
ar lampligt.

Enligt var mening har rétten till ett verk som inte offentliggjorts i
upphovsréttslig mening ett sarskilt skyddsvéarde, eftersom rattig-
hetshavaren hér har en néstintill oinskrankt ensamrétt till verket.
Sérskilt mdrks hér rdtten att sjilv bestdmma ndr verket forsta
gangen skall goras tillgangligt for allméanheten, eller annorlunda
uttryckt en upphovsmannens “navelstrangsratt” (professor Niklas
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Bruun, Forhandlingene ved Det 35. nordiske juristmgtet i Oslo
18.-20. august 1999 Del 1, s. 580).

Det ar enligt var uppfattning inte heller rimligt att ett verk, som
getts in till en myndighet utan samtycke av upphovsrattsinne-
havaren, riskerar att anses offentliggjort i upphovsrattslig mening,
om det gors tillgangligt som en allmidn handling. Aven om
rattslaget harvid ar oklart, menar vi att redan risken att ett verk
som inte tidigare offentliggjorts skulle kunna anses bli offent-
liggjort i upphovsréttslig mening, genom att det olovligen ges in
till en myndighet, utgor ett skal for att lata vissa upphovsriattsliga
verk som ingar i allmidnna handlingar skyddas fran att
tillhandahallas som allméanna handlingar.

Som nyss papekats anser vi att inte offentligjorda verk har ett
sérskilt skyddsvérde, eftersom en central del i upphovsrétten till
sadana verk ar upphovsrattsinnehavarens ratt att sjalv bestamma
nar verket for forsta gangen skall goras tillgangligt for allmanheten.
Det anforda leder oss till att gora skillnad mellan den situationen
dar upphovsmannen sjélv [&mnar in ett verk till en myndighet och
den dar nagon annan, mot upphovsmannens vilja, lamnar in ett
verk till en myndighet. Vi anser att den sistndmnda situationen &r
sérskilt ingripande i upphovsratten, eftersom upphovsmannen ratt
att ensam forfoga 6ver verket harigenom satts ur spel. Till denna
situation hor rena utnyttjanden av handlingsoffentligheten for att
gora ett verk tillgangligt for allménheten. Ett behov av 0kat skydd
for upphovsrétten till inte offentliggjorda verk, som lamnas in till
en myndighet utan upphovsmannens samtycke, kan enligt var
mening utgéra skal for en begrénsning i handlingsoffentligheten
till forman for upphovsratten.

Vi finner inte samma behov av skydd for upphovsratten till inte
offentliggjorda verk som ges in av upphovsmannen sjélv. Né&r ett
inte offentliggjort verk i dessa fall ges in far upphovsmannen enligt
var mening acceptera att verket blir foremal for bestimmelserna
om allménna handlingar. Detta resonemang till trots kan vi se att
det eventuellt kan finnas behov av skydd fran insyn vid frivilliga
ingivanden av inte offentliggjorda verk i mal om upphovsratts-
intrdng. Eftersom denna fraga i sig inte med nodvandighet kraver
overvaganden i grundlagsfragan har vi valt att inte séarskilt behandla
denna fraga.

Det finns emellertid beaktansvidrda argument for att inte
inskranka handlingsoffentligheten till forman for upphovsrattsligt
skyddade verk. Det faktum att de upphovsréttsliga reglerna i
upphovsréattslagen géller dven sedan ett verk lamnats ut enligt 2
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kap. TF utgor i sig ett skydd for upphovsratten. Den som fétt ut en
kopia av verket kan inte forfoga Over verket i strid mot
bestdimmelserna i upphovsréttslagen. Nér det géller risken for att
ett verk skall anses offentliggjort mot upphovsrattsinnehavarens
vilja, genom att det tillhandahalls som en allman handling, kan man
diskutera om det faktum att den som lamnar in ett verk till en
myndighet och darmed riskerar att drabbas av pafoljd for det
upphovsrattsliga intranget, utgor ett tillrackligt skydd for
upphovsratten. Man skulle alltsi kunna anse att det
upphovsréttsliga skyddet redan med befintliga regler ar tillrackligt
och inte behover 6kas pa bekostnad av handlingsoffentligheten.

Dessa bestdammelser till skydd for upphovsratten racker enligt
var mening emellertid inte, eftersom ingreppet i upphovsrattsinne-
havarens ensamrétt sker redan genom att verket ldmnas in ftill
myndigheten och dérmed gors tillgdngligt foér allménheten.
Skyddet for upphovsratten till sadana verk kan darfor i vissa fall
motivera en begrénsning av handlingsoffentligheten.

5.1.3 Internationella konventioner

Vi delar regeringens uppfattning att de svenska reglerna é&r
forenliga med Bernkonventionen och TRIP:s-avtalet, &ven om vi
inser att det finns en viss risk for att de svenska bestimmelserna
vid ett tvistlosningsforfarande inte skulle anses helt och hallet
forenliga med trestegsregeln i Bernkonventionen respektive i
TRIP:s-avtalet.

Det &r i sig ett problem att Overensstiammelsen mellan de
svenska reglerna om handlingsoffentlighet i 2 kap. TF a ena sidan
och Bernkonventionen och TRIP:s-avtalet & andra sidan har
ifragasatts pa ett internationellt plan.

Det ar sarskilt trestegsregeln i TRIPS:s-avtalet som &ar foremal
for olika tolkningar och som givit upphov till tveksamheter. Som
framhallits tidigare tillater trestegsregeln inskrankningar i
upphovsmannens hela ensamratt endast i vissa sarskilda fall om
dessa Overensstimmer med det normala nyttjande av ett verk och
inte inkréaktar oskaligt pa rattighetshavarens legitima intressen.

Trestegsregeln i Bernkonventionen géller inskrdnkningar i
ensamratten att mangfaldiga litterara och konstnarliga verk.
Konflikten &ar darmed mer begransad i forhéallande till Bern-
konventionen.
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Genom den nya sekretessregeln i 8 kap. 27 § SekrL har ett
omfattande skydd skapats for verk, som inte kan antas sakna
kommersiellt intresse. Sekretessregeln torde i praktiken traffa fler-
talet litterara eller konstnarliga verk, som ingar i en allméan
handling och som har nagot ekonomiskt varde. Vad som lamnats
utanfor sekretessregleringen dr dels verk som saknar kommersiellt
intresse, dels verk som visserligen inte saknar kommersiellt
intresse men dar ett utlimnande inte orsakar nagon ekonomisk
skada. | sadana fall kan det i vissa fall finnas behov av att skapa ett
skydd &ven for den krénkning av upphovsmannens anseende som
ett tvangsoffentliggérande kan innebara. Tillskapandet av ett
sadant skydd skulle tveklOst innebéra, att Gverensstammelsen
mellan reglerna om handlingsoffentligheten och trestegsregeln inte
langre med fog kan ifragasattas.

5.2 Var avslutande bedémning

Huvudprincipen bor alltjamt vara att handlingsoffentligheten skall
ha foretrade framfor upphovsrétten. Det &r emellertid rimligt att
upphovsrattsinnehavare i vissa fall skyddas mot sadana kring-
gdenden av upphovsratten som kan ske genom att handlings-
offentligheten utnyttjas for att gora inte tidigare offentliggjorda
upphovsréttsligt skyddade verk tillgédngliga for allmanheten.

For verk som inte kan antas sakna kommersiellt intresse finns
numera ett skydd for den ekonomiska delen av ensamrétten genom
8 kap. 27 § SekrL. Bestdmmelsen har tillkommit med sttd av 2 kap.
2 § forsta stycket 6 TF, som medger sekretess till skydd for
enskilds ekonomiska forhallanden. Tryckfrinetsférordningen har
inte ansetts ge utrymme for att &ven skydda verk som saknar
kommersiellt varde. Upphovsmannen ar i sddant fall oskyddad mot
tvangsoffentliggérande pa grund av handlingsoffentligheten, vilket
kan medfdra en risk exempelvis for att hans anseende eller egenart
som upphovsman krénks.

Vi anser att skél kan anforas for att en upphovsman i sadana
situationer bor skyddas mot saval ekonomisk som ideell
upphovsréttslig skada. Inom kommittén har utarbetats och disku-
terats ett antal forslag till d&ndringar i tryckfrihetsférordningen,
sekretesslagen och upphovsréttslagen (se appendix). De syftar inte
till ndgot frangdende av huvudprincipen att handlingsoffentlig-
heten normalt har foretrdde framfor upphovsratten.
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Vi tvekar emellertid att foresla en ny inskrankning av hand-
lingsoffentligheten i nuvarande ldge. Anledningen &r att upp-
hovsratten enligt var mening har fatt en sa vid omfattning att den i
vissa delar ter sig problematisk med hénsyn till det dverordnade
intresset av ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplysning.
Fragan om att hindra tvangsoffentliggérande av upphovsrittsligt
skyddat verk i kraft av handlingsoffentligheten &r i detta
sammanhang av lagre dignitet. Vi anser det inte 6nskvért att upp-
hovsratten forstarks pa bekostnad av insynsintresset utan att
fragan om hur upphovsratten bor viagas mot allménintresset av
storsta mojliga offentlighet forst provats i ett vidare sammanhang.

Vi vill paminna om Hogsta domstolens (HD) dom i det sa
kallade Manifestmalet (NJA 1985 s. 893). Goteborgs-Posten hade
publicerat ett manifest av regisséren Peter Oskarson om verk-
samheten vid Stadsteatern i Goéteborg, vilket gav upphov till en
tvist om intrdng i upphovsratten. HD skrev: ”A ena sidan gor sig
sdlunda i detta fall det upphovsrattsliga skyddsintresset inte starkt
géllande. BI. a. har manifestutkastet av allt att doma inte varit avsett
att tillgodose upphovsmannens ekonomiska intressen. Dess
innehall har, fastan inte offentliggjort, varit kant i en ganska stor
krets. A andra sidan har det funnits ett betydande allmanintresse av
att manifestet publicerades som led i nyhetsformedlingen och som
underlag for den pagadende kulturpolitiska debatten angaende
stadsteaterverksamhetens mal och upplaggning. Informationsbe-
hovet har accentuerats av att diskussionen rorde en verksamhet,
som — lat vara i privatrattsliga former — drevs av det allmédnna.”
Efter att ha hénvisat till bl. a. yttrandefrihetens och informations-
frihetens hoga dignitet i den svenska rattsordningen skrev HD:
”Skal kan foljaktligen anforas for att upphovsrétten i ett fall som
det aktuella far vika till forman for yttrandefrinetens intresse.” HD
fann emellertid att en sddan l6sning inte var moéjlig utan framholl
att "uppgiften att i sadana typfall som nu asyftas begransa straff-
ansvaret for upphovsrattsintrang till forman for ett motstaende
yttrandefrihetsrattsintresse bor forbehallas lagstiftaren”.

Vi har ocksa uppmarksammat att utgivningen av Adolf Hitlers
Mein Kampf moter upphovsrattsliga hinder i Sverige (NJA 1998 s.
838). Nar Héagglunds Forlag 1992 utgav Mein Kampf i ny upplaga
togs upplagan i beslag pa begéaran av den tyska delstaten Bayern,
som ansag sig inneha upphovsratten. Forlaggaren atalades for
intrdng i upphovsratten. HD ansdg det inte styrkt att Bayern
innehade upphovsratten men fann att detta inte var avgérande for
om atalet skulle bifallas: "Det far héllas for visst att upphovsratten
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till Mein Kampf tillkommer nagon annan an [forlaggaren] och att
denne inte har nagon egen rétt enligt upphovsrattslagen att ge ut
boken.”

HD paminde om domen i Manifestmalet och reste pa nytt
fragan huruvida yttrandefrihetsintresset i vissa situationer kan
tillerk&nnas forsteg framfor skyddet for upphovsratten. Rattslaget
kunde enligt HD i viss man anses ha forandrats genom
inkorporeringen av Europakonventionen om manskliga rattigheter,
som tillerkanner envar yttrandefrihet. HD anforde:

Lagstdd kan héarigenom finnas for att i vissa situationer tillerkdnna
yttrandefrihetsintresset forsteg framfor skyddet av upphovsratten och
da fria fran ansvar for upphovsrattsintrang.

Aven om ett nigot tkat utrymme sdlunda kan finnas for att lata
intresset av yttrandefrinet fa medfora att ansvar for upphovs-
rattsintrang inte skall adomas, kan det dock inte anses att [forlaggaren]
pa grund harav skall ga fri fran ansvar for att ha gett ut Mein Kampf.
Att det kan vara svart att fa tag i exemplar av detta verk av historiskt
intresse ar alltsa inte, som [forlaggaren] havdat, tillrackligt for att atalet
skall ogillas.

| fallet Mein Kampf rorde det sig knappast om vare sig ekonomisk
eller ideell upphovsréttslig skada. Bayerns motiv att vilja forhindra
utgivningen av Mein Kampf torde ha varit rent politiska.

Mein Kampf &r ett historiskt dokument av stor betydelse for var
och en som vill forsta 1900-talets historia. Kommittén ifragasatter
om det fran allméanna utgangspunkter ar rimligt att upphovsratten
genom sin nuvarande omfattning vasentligt forsvarar for den
svenska allméanheten att ta del av ett sadant verk.

Vi har vidare uppmdrksammat att upphovsrdtten i Sverige
omfattar texter av "Iag verkshojd”. Aven relativt triviala privata
brev eller dagboksanteckningar, som inte kan anses ha tillkommit i
litterdrt syfte, kan vara litterdra verk, vilket i vissa situationer kan
vara till forfang for ett legitimt yttrandefrinets- och informa-
tionsintresse.

Vara direktiv paminner om att begransningar i yttrande- och
informationsfrineten far ske, enligt forarbeten till regerings-
formen, bl.a. av hdnsyn till upphovsrétten. "Vid utformningen av
upphovsrétten skall dock sérskilt beaktas vikten av vidast mojliga
yttrandefrihet och informationsfrihet i bl.a. politiska, vetenskapliga
och kulturella angelédgenheter...”

Enligt vad vi erfarit 6vervidgs inom Justitiedepartementet en
Oversyn av upphovsratten ur vissa aspekter, frimst med anledning
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av den svenska inforlivningen av EG-direktivet om harmonisering
av vissa aspekter av upphovsratt och narstdende rattigheter i
informationssamhaéllet.

Som framgatt ovan kan man med skal havda att upphovsratten i
nagra avseenden kommit att ges en alltfor vid tillampning. Mot
bakgrund av de bedémningar som redovisats ovan har vi stannat
for att inte lamna nagot forslag om forandring av den nuvarande
regleringen. Vi forordar i stéllet att fragan om avvagningen mellan
upphovsrétten och yttrandefrihets- och informationsintresset blir
foremal for en bredare 6versyn och att ytterligare lagstiftning i
syfte att forhindra tvangsoffentliggérande av upphovsratts-
skyddade verk far anstd till dess en sddan oversyn kommit till
stand.
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6  Ovriga fragor

6.1 UtlAmnande av kopior och avskrifter av
datorprogram

Kommitténs beddmning: Det s.k. utskriftsundantaget i 2 kap.
13 8 TF bor behallas for datorprogram. Myndigheterna kommer
alltsa aven i fortsattningen endast att vara skyldiga att lamna ut
utskrift av datorprogram. Vi menar att de sarskilda upphovs-
rattsliga skyddsintressen som foreligger betrdffande dator-
program harigenom tillgodoses (se vidare avsnitt 5.5.2 i del I1).

6.1.1 Bakgrund
6.1.1.1 Bestammelser i TF

2 kap. TF innehdller inte nagra sarskilda bestimmelser om dator-
program utan dessa behandlas som 6vriga allménna handlingar. En
myndighets datorprogram skall alltsa, i den man de utgor
offentliga allmanna handlingar, tillhandahallas allméanheten enligt
bestdmmelserna i 2 kap. 12 och 13 88 TF. Till foljd av det nu
géllande s.k. utskriftsundantaget i 2 kap. 13 8 TF fér upptagningar
for automatisk databehandling &r en myndighet inte skyldig att
ldmna ut datorprogram i annan form &n utskrift.

6.1.1.2  Sarskilt om upphovsréatten till datorprogram

Enligt 1 8 2 URL har skaparen av ett datorprogram som uppnar
verkshojd upphovsriétt till programmet. Upphovsrattslagens be-
stdmmelser om ensamratt géller for datorprogram liksom for andra
typer av verk. Betriffande datorprogram finns emellertid ocksa
vissa speciella bestdmmelser. En i detta sammanhang central
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bestdimmelse &r forbudet i 12 § andra stycket URL att framstélla
exemplar (kopior) av datorprogram for enskilt bruk. Huvudregeln
betréffade upphovsrittsligt skyddade verk &r annars att enstaka
kopior for enskilt bruk far framstallas av offentliggjorda verk.

Det striktare upphovsréttsliga skyddet for datorprogram féljer
av ett EG-direktiv om réttsligt skydd fér datorprogram
(91/250/EEG), vilket for svensk del har genomforts bl.a. genom
att datorprogram pa nyss angivet sitt undantagits fran ratten att
framstélla kopior for enskilt bruk (se ovan avsnitt 1.2.3.1). | EG-
direktivet anges vilka inskrdnkningar i upphovsméannens ensamrétt
till datorprogram som far finnas i medlemsstaternas rattsordningar
(art. 5 och 6). Exemplarframstéllning for eget bruk finns inte med
bland de tillitna inskrankningarna. EG-direktivet innehaller inte
heller nagot undantag for nationella bestimmelser om tillhanda-
hallande av allméanna handlingar.

Direktivets syfte dr att eliminera skillnader i programskydd
mellan medlemslédnderna och att forbéttra skyddet mot pirat-
kopiering. Direktivet kom till som en foljd av att radet funnit att
olikheter i rattsskyddet for datorprogram i medlemsldanderna hade
en direkt och negativ effekt pa den gemensamma marknaden samt
att dessa olikheter riskerade att bli storre allteftersom medlems-
staterna inforde ny lagstiftning pa omradet (prop. 1992/93:48 s.
109).

6.1.2  Vara dvervaganden och forslag

Eftersom datorprogram ar undantagna fran bestimmelsen om
enskilds ratt att gora kopior for enskilt bruk enligt 12 § andra
stycket URL, kan man séaga att det i princip inte far finnas nagra
andra exemplar av datorprogram &n sadana som kan harledas direkt
till ett av upphovsmannen vidtaget upphovsréttsligt forfogande.
Man kan saledes anse att konflikten mellan de upphovsrattsliga
reglerna och bestimmelserna om utldmnande av allmdnna hand-
lingar dr sérskilt markant betréffande datorprogram eftersom
allménna handlingar enligt huvudregeln i 2 kap. 13 § TF skall
utldmnas i kopia eller avskrift. Visserligen innebér utskriftsundan-
taget i 2 kap. 13 § TF att myndigheten inte &r skyldig att lamna ut
datorprogram i annan form 4n utskrift. Aven en sadan utskrift av
datorprogrammet &r dock ett exemplar av datorprogrammet i
upphovsrattslagens mening.
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Denna intressekonflikt accentueras enligt var mening ytterligare
av att myndigheten i flertalet fall endast har nyttjanderatt till
datorprogrammet. Upphovsrétten tillkommer i allmdnhet nagon
annan, t.ex. en extern programskapare.

Datorprogram kan ocksa ségas i stor utstrackning tjana som den
tekniska stomme som garanterar det materiella innehallet i
myndigheternas elektroniska handlingar. Datorprogrammen torde
foljaktligen relativt sallan innehélla materiell information i myndig-
heternas mal eller drenden. Detta innebar i och for sig inte att
allménheten inte skulle ha nagot intresse av insyn i myndigheternas
datorprogram, exempelvis kan man tinka sig att det finns ett
insynsintresse i sadana datorprogram som anvands vid auto-
matiserat beslutsfattande. Rent allmant kan man enligt var mening
dock hdvda att de intressen som bar upp offentlighetsprincipen gor
sig géllande i mindre utstrdckning betraffande datorprogram é&n
andra handlingar hos myndigheten.

Intressekonflikten mellan offentlighetsprincipen och upphovs-
ratten kan, trots vad som nyss anforts, anses vara sarskilt markant
nér det galler datorprogram eftersom inskrankningarna i upphovs-
ratten till datorprogram &r begradnsade. Vi anser att allménhetens
ratt till insyn i datorprogram &r betydelsefull och att datorprogram
naturligtvis &ven fortsatt skall omfattas av bestdimmelserna om
handlingsoffentlighet. Med hansyn till det sédrskilt starka upphovs-
rattsliga skyddet for datorprogram anser vi att datorprogram inte
skall omfattas av vart forslag om utlamnande av allménna
handlingar i elektronisk form (se avsnitt 5.5.2 i del I1). Vi foreslar i
stallet att det s.k. utskriftsundantaget bibehalls for datorprogram.
Det upphovsrittsliga skyddsintresset far darmed anses tillgodosett.

6.2 UtlAmnande av kopior och avskrifter av databaser

Kommitténs beddmning: Foérslaget att ta bort utskriftsundan-
taget i 2 kap. 13 § TF foranleder inte att ndgon begransning av
hansyn till upphovsratt behover goras i ratten att fa kopia av en
allmén handling som utgdr en databas.
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6.2.1  Bakgrund
6.2.1.1 Bestammelseri TF

En myndighets databas skall, i den man den utgor en offentlig
allmén handling, tillhandahallas allmanheten enligt bestammelserna
i 2 kap. 12 och 13 8§ TF, alltsa pa plats hos myndigheten eller
genom utldmnade av kopia eller avskrift. Till féljd av det nu
géllande s.k. utskriftsundantaget i 2 kap. 13 8 TF fér upptagningar
for automatisk databehandling &r en myndighet inte skyldig att
l&mna ut en databas i annan form an utskrift.

En databas som innehaller biblioteksmaterial och som darmed
utgor bibliotek hos myndigheten ar undantagen fran att anses som
allmén handling genom bestdmmelsen i 2 kap. 11 § forsta stycket 3
TF, den s.k. biblioteksregeln. Genom biblioteksregeln undantas
tryckt skrift, ljud- eller bildupptagning eller annan handling som
ingar i bibliotek fran att anses som allman handling. Biblioteks-
regeln skall dock inte tillampas pad upptagning for automatisk
databehandling i sadant register som myndigheten har tillgang till
enligt avtal med annan myndighet (2 kap. 11 § andra stycket TF).
Denna typ av upptagningar omfattas alltsa inte av biblioteksregeln
utan &r alltid allménna handlingar (se avsnitt 4.3.3 och 4.4 i del I1).

6.2.1.2  Sarskilt om upphovsrétten till databaser

I den man en sammanstallning av uppgifter, t.ex. en databas,
uppnar verkshojd omfattas den av upphovsrattsligt skydd (1 §
URL). Den typ av sammanstallningar av uppgifter som databaser
utgor ar emellertid ofta inte resultatet av ndgon mer avancerad
intellektuell prestation och uppnar saledes inte verkshojd. I svensk
ratt omfattas databaser dock &ven av det kompletterande skyddet
for sammanstallningar som inte uppnar verkshojd, det s.k. katalog-
skyddet i 49 8§ URL. Precis som for datorprogram, finns en del
speciella bestdammelser for sammanstallningar av uppgifter, t.ex.
databaser. Av intresse i detta sammanhang ar forbudet i 12 § andra
stycket URL mot att framstélla exemplar i digital form av
sammanstallning i digital form ocksa for enskilt bruk. Som ovan
angetts ar huvudregeln betraffande upphovsréttsligt skyddade verk
annars att kopior for enskilt bruk far framstallas av offentliggjorda
verk.

Begransningen i ratten att gora kopior for enskilt bruk av
digitala databaser kom till som en foljd av EG-direktivet om
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rattsligt skydd for databaser (96/9/EG), det s.k. databasdirektivet
(se ovan avsnitt 1.2.3.2). Genom detta direktiv fick vissa former av
uppgiftssammanstéliningar Okat upphovsréattsligt och
narstaenderittsligt skydd den 1 januari 1998 (SFS 1997:790). Som
skél for att i direktivet infora ett forbud for kopior i digital form
anfordes vid utarbetande av direktivet, den for rattighetshavaren
manga ganger farliga, snabba och exakta kopieringen (prop.
1996/97:111 s. 24). | databasdirektivets art. 13 anges att
bestammelserna i direktivet inte skall paverka tillampningen av
bestammelser om bl.a. tillgang till allmédnna handlingar.

6.2.2  Vara dvervaganden

Som framgatt ovan far man enligt 12 § andra stycket URL inte
framstélla exemplar i digital form i sammanstéllningar i digital
form for eget bruk. Darfor kan man betréffande digitala databaser
sdga att det i princip inte far finnas nagra andra exemplar an sadana
som kan hdrledas direkt till ett av upphovsmannen vidtaget upp-
hovsrattsligt férfogande. Undantaget ar emellertid begrénsat till
kopior i digital form. Man far alltsd for eget bruk framstélla en
“papperskopia” av en digital databas.

Man kan déarfér anse att konflikten mellan de upphovsrattsliga
reglerna och bestdimmelserna om utldmnande av allmdnna hand-
lingar blir sarskilt markant betraffande databaser genom vart
forslag om en skyldighet fér myndigheterna att lamna ut allménna
handlingar i elektronisk form.

I manga fall &r databaser, pa grund av att de innehaller referens-
material, undantagna fran bestimmelserna om allméanna handlingar
genom den s.k. biblioteksregeln ( 2 kap 11 § forsta stycket 3 TF). |
de fallen har allménheten ingen rétt till insyn och upphovsrétten
till databasen &r fullt skyddad.

I de fall en myndighets databas inte omfattas av biblioteks-
undantaget och databasen ar en allman handling &r enligt var
uppfattning inte annat rimligt &n att den precis som andra inkomna
eller uppréttade handlingar omfattas av reglerna for insyn. I den
man en myndighets databas innehaller allméanna handlingar och ar
framstalld av nagon annan dn myndigheten bor det enligt var
mening vara sjalvklart att sddana fragor som ar avhangiga av
offentlighetsprincipens tilldmpning regleras i avtal mellan data-
basproducenten och myndigheten (jfr SOU 1988:64 s. 104).
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Databasdirektivet innehaller en bestdmmelse med inneborden
att direktivets bestammelser inte skall paverka tillampningen av be-
stammelser om tillhandahallande av allméanna handlingar (art. 13).
Konflikten mellan handlingsoffentligheten och upphovsméannens
ensamradtt till framstéllning och spridning av databaser kan
harigenom anses l6st pa direktivniva.

6.3 Forslaget till EG-direktiv om harmonisering av
vissa upphovsrattsliga aspekter i
informationssamhallet

Kommitténs bedémning: Mot bakgrund av att direktiv-
forslaget innehaller en artikel om att direktivet inte paverkar
bestimmelser om tillgang till allmanna handlingar, vilken
forhandlats fram fran svensk sida, anser vi att bestimmelserna i
2 kap. TF ar i principiell mening férenliga med direktivet.

Upphovsréttens reglering i forslaget till direktiv ger inte
heller anledning till &ndringar i 2 kap. TF.

6.3.1 Inledning

Europeiska unionens rad antog den 28 september 2000 en
gemensam standpunkt infor antagandet av Europaparlamentets och
radets direktiv om harmonisering av vissa aspekter av upphovsratt
och narstéende rattigheter i informationssamhallet ([EG] nr
48/2000). Direktivet forvantas antas under varen 2001. | avsnitt
1.2.3.3 lamnas en sammanfattning av direktivforslagets innehall.

6.3.2  Vara dvervaganden

Handlingsoffentligheten har som ovan framgatt foretrade framfor
upphovsrétten enligt den svenska rattsordningen (se avsnitt 4.1). |
direktivforslaget finns en artikel om att direktivet inte skall
paverka bestammelser om tillgang till allméanna handlingar (art. 9).
Denna artikel har forhandlats fram fran svensk sida for att
forhindra att direktivet skall paverka de svenska grundlagsreglerna
om allméanna handlingars offentlighet. Mot denna bakgrund ar var
uppfattning att bestdammelserna i 2 kap. TF &r i principiell mening
forenliga med direktivforslaget.
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Direktivforslaget innehaller emellertid vissa inslag som enligt var
mening kan tyckas accentuera intressekonflikten mellan hand-
lingsoffentligheten och upphovsrétten och som darfor bér belysas.
Det géller direktivforslagets bestdammelser om vilka inskrdnkningar
i upphovsmannens ensamratt att mangfaldiga verk som medlems-
staterna far infora. Enligt forslaget skall medlemsstaterna tillatas ha
inskrankningar i upphovsrattsinnehavarens ensamratt att mang-
faldiga verk for bl.a. mangfaldigande pa papper och mangfaldigande
pa alla typer av medium for en fysisk persons privata bruk och i
icke-kommersiellt syfte (art. 5.2 a och b). Dessa inskrankningar
skall dock vara forenade med rimlig ersédttning till upphovsrétts-
innehavaren.

I den svenska upphovsrdttslagen finns ingen inskrdnkning som
generellt ger ratt att framstélla exemplar av verk. 1 12 8§ URL finns
en bestdmmelse som inskrdnker upphovsmannens ensamratt
genom en ratt att framstélla exemplar for enskilt bruk. Denna be-
stdmmelse innebdr ingen ratt till ersattning for upphovsrattsinne-
havaren.

Man kan tycka att vart forslag att allmanna handlingar skall
ldmnas ut i elektronisk form, mot bakgrund av att direktivforslaget
generellt endast tillater inskrankningar i ensamratten for mang-
faldigande pa papper, skarper konflikten mellan handlingsoffentlig-
heten och upphovsratten. Direktivforslaget tillater dock inskrank-
ningar i ensamratten for mangfaldigande, oavsett form, for en
fysisk persons privata bruk och i icke-kommersiellt syfte. Man kan
darfor anse att ett elektroniskt utldmnade av allmanna handlingar
till enskilda inte innebar nagon egentlig konflikt med direktiv-
forslagets tillitna inskrankningar i ensamrétten.

Direktivforslaget innehaller en s.k. trestegsregel liknande den i
TRIP:s-avtalet, vilket innebédr att inskrdnkningar i ensamrdtten
endast far tillampas i vissa sarskilda fall som inte strider mot det
normala utnyttjandet av verket och inte oskaligt inkraktar pa
rattighetshavarnas legitima intressen. Forekomsten av en tre-
stegsregel kan i sig anses problematisk eftersom den ger utrymme
for tolkningar av om de inskrdnkningar som medlemsstaterna har
vidtagit i upphovsratten kan anses forenliga med direktivet eller
inte. For svenskt vidkommande kan nagon sadan tolkningstvist
inte uppstd nar det galler allmanna handlingar som innehaller ett
upphovsréttsligt verk, eftersom bestdmmelserna om ratten att ta
del av sddana handlingar enligt direktivforslaget har getts foretrade
framfor direktivets bestammelser.
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IV Avslutande fragor

1 Konsekvenser av kommitténs
forslag

1.1 Ekonomiska konsekvenser

Kommitténs beddmning: Forslaget att ta bort utskrifts-
undantaget i 2 kap. 13 § TF, som i praktiken innebdr att det
infoérs en skyldighet att ldmna ut allménna handlingar i
elektronisk form, kommer att medfdra en viss kostnad for myn-
digheterna for utbildning pa saval lednings- som handlaggarniva
samt for stéllningstaganden som har samband med den
praktiska tillimpningen av de nya reglerna. | perspektivet av att
kostnaderna skall belasta hela den svenska forvaltningen far de
anses begrdnsade. Kostnaderna bdr kunna rymmas inom
myndigheternas verksamhetsanslag. 1 annat fall bor de,
atminstone till viss del, belasta samma anslag som avsetts for
regeringens offentlighetskampan;.

1.1.1  Inledning

Om forslagen i ett betankande péaverkar kostnaderna eller in-
takterna for staten, kommuner, landsting, foretag eller andra
enskilda, skall enligt 14 8 kommittéférordningen (1998:1474) en
berédkning av dessa konsekvenser redovisas i betdnkandet. Vidare
skall forslagens samhéllsekonomiska kostnader i dvrigt redovisas.
Nar det géller kostnadsokningar och intdktsminskningar for
staten, kommuner eller landsting, skall kommittén foresla en
finansiering.

vart forslag att utskriftsundantaget i 2 kap. 13 § TF skall tas
bort kommer i praktiken att innebdra att det infoérs en skyldighet
for myndigheterna att ldamna ut allménna handlingar, som finns
elektroniskt lagrade, i elektronisk form. Vi har darfér genom
beslut den 28 juni 2000 gett Statskontoret i uppdrag att analysera
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de ekonomiska konsekvenserna av ett sadant forslag. Statskontoret
har redovisat sina slutsatser i en rapport som o6verldmnades ftill
kommittén den 18 oktober 2000. En sammanfattning av Stats-
kontorets rapport [&mnas i bilaga 3.

| uppdraget till Statskontoret angavs att en utgangspunkt vid
analysen skulle vara att en skyldighet att ldmna ut allmédnna
handlingar i elektronisk form forutsitter att den allménna hand-
lingen finns lagrad i elektronisk form. En annan utgangspunkt
skulle vara att den inférda skyldigheten inte i sig kommer att
foranleda intadktsminskningar i myndigheternas verksamhet som
avser forsaljning av offentlig information. Daruttver skulle en
utgangspunkt vara att utlamnanden av allménna handlingar i
elektronisk form far avgiftsbelaggas enligt en sjalvkostnadsprincip.

Vart forslag har saledes utformats sa att inte den nya utlam-
nandeformen i sig ger upphov till nagra kostnadsokningar eller
intdktsminskningar. Skyldigheten att Idmna ut allménna handlingar
i elektronisk form forutsdtter, som redan ndmnts, att handlingen
ocksa finns lagrad i sadan form. Detta innebar for det forsta att
allméanna handlingar som &r lagrade pa annat medium, t.ex. papper,
inte berors av forslaget. Genom forslaget infors saledes inte nagon
skyldighet att fora 6ver handlingar fran t.ex. pappersmedium till
elektroniskt medium. Né&r det vidare géller handlingar som lagrats
elektroniskt och som myndigheten sjélv har framstéllt, &r det
myndigheten som — i enlighet med vad som redan géller — bedémer
om en handling uppfyller savél de formella som tekniska krav, bl.a.
nar det géller sdkerhet och informationskvalitet, som krévs for att
handlingen skall anses vara i "fardigt” skick. Om sa inte ar fallet ar
handlingen inte att betrakta som upprattad enligt 2 kap. 7 § TF och
utgér darmed inte en allmdn handling. Vart forslag ar saledes
utformat sa att skyldigheten att lamna ut allmanna handlingar i
elektronisk form féljer myndighetens egen utvecklingstakt nér det
géller val av lagringsform for de allmdnna handlingarna och
uppbyggnad av IT-system m.m. Forslaget ger darmed inte upphov
till nagra investeringskostnader.

Som framgatt ovan (se avsnitt 5.5.7.2 i del Il) anser vi inte att
vart forslag paverkar sadan verksamhet hos en myndighet som
innebar forsaljning av information. Framfor allt paverkar forslaget
inte vilken avgift som ett visst informationsuttag skall betinga. Vi
bedomer sédledes att forslaget inte kommer att medfora nagra
intaktsminskningar i saddan verksamhet hos myndigheterna som
avser forsaljning av information. Vart forslag ar darutéver utformat
sd att det inte paverkar mojligheten att ta ut en avgift for ett
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utldmnande av allménna handlingar enligt 2 kap. TF. Denna
mojlighet kan saledes ocksa omfatta handlingar i elektronisk form.
Forslaget foranleder dock att en Oversyn av avgiftsférordningen
(1992:191) gors. En 6versyn av s.k. registerforfattningar kommer
ocksa att behdva goras.

1.1.2  Statskontorets kostnadsberakningar

Sammanfattningsvis finner Statskontoret att de ekonomiska kon-
sekvenserna av att infora en skyldighet att ldmna ut allménna
handlingar i elektronisk form, med den utformning kommitténs
forslag har, kommer att bli begrdnsade for de flesta statliga
myndigheter.

Statskontorets samlade beddmning &r att den nya skyldigheten i
sig inte kommer att stélla forvaltningen infor helt nya forandrings-
behov. Snarare kommer den att forstirka redan befintliga
tendenser i forvaltningen och i samhallet i 6vrigt. Detta kan
komma att innebdra att teknik- och samhéllsutvecklingen
paskyndas och far ett snabbare forlopp an om skyldigheten inte
infors.

Den oOkade efterfragevolym som den nya skyldigheten kan ge
upphov till &r enligt Statskontoret svar att uppskatta. Ytterst beror
den pa hur prissattningen utformas for olika former av utlamnan-
den och vilka servicenivaer som myndigheterna valjer.

Enligt Statskontoret kommer myndigheterna — dar sa ar Ionsamt
— att av effektivitetsskal vilja l&mna ut allmdnna handlingar i
elektronisk form snarare &n pappersutskrifter. Samtidigt bedéms
samhallsutvecklingen medfdra att en stor del av allmdnhetens
forfragningar hos myndigheterna kommer att géras genom e-post
och kan dérigenom forvéantas bli enklast att besvara for myndig-
heterna pd samma sétt.

Statskontoret beddmer att den nya skyldigheten kan medfdra
framst en engangskostnad for myndigheterna i samband med dess
inforande. Darefter bedoms vissa arliga kostnadsokningar uppsta.
Engangskostnaderna ror bedomningar pa ledningsnivd hos
myndigheterna som avser ekonomi, organisation, juridik och
policyfragor. Darutover tillkommer kostnader for personal-
utbildning och systemarbete infér reformens genomforande.
Enligt Statskontoret ar engangskostnaderna svara att forutsiga.
Statskontoret uppskattar dem till mellan 100 och 280 miljoner
kronor.
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De arliga kostnadsokningarna bedomer Statskontoret framst
rora juridiska bedémningar. Under en 6vergangsperiod kan ocksa
vissa merkostnader uppkomma till foljd av oklarheter i
tolkningarna av den nya skyldigheten. Statskontoret bed®&mer
dessa kostnader till tre miljoner kronor.

Enligt Statskontoret & beddmningen av de ekonomiska kon-
sekvenserna mest osdkra for kommuner och landsting. Stats-
kontoret stéller sig tveksam till att landstingen t.ex. kommer att
kunna ldmna ut patientjournaler i elektronisk form i ndgon om-
fattning. | sadant fall uppkommer heller ingen storre merkostnad
for landstingen.

Vidare kan den nya skyldigheten medféra krav pa nya regler for
forsdljning av kommunal kartinformation. Néagra kostnadsupp-
skattningar har inte gjorts i detta avseende.

1.1.3  Var kommentar till Statskontorets berakningar

Vi vill inledningsvis framhalla att offentlighetslagstiftningen och
dess praktiska tillampning utgér en integrerad del av hela den
svenska forvaltningen. De kostnader for forvaltningen som har
samband med offentlighetsprincipen bestrids inom verksamhets-
anslagen i stort. Négra sarskilda budgetposter som tar sikte pa
offentlighetsprincipen och dess tilldampning finns inte. Eftersom
offentlighetsprincipen utgor en integrerad del av hela férvaltningen
innebar minsta forandring av regelverket att kostnader uppstar,
som tagna ur sitt sammanhang kan upplevas som beaktansvérda.
Sadana kostnader maste dock ses i perspektivet att de skall belasta
och spridas ut pa forvaltningen i dess helhet. Aven till beloppet
beaktansvdarda kostnader kan darfoér i detta perspektiv ses som
marginella.

Statskontoret bedomer i sin rapport att engangskostnaderna for
att inféra en skyldighet att ldmna ut allménna handlingar i
elektronisk form kan uppga till mellan 100 och 280 miljoner
kronor. De angivha beloppen har sin grund i att kostnader for
bedomningar pa ledningsniva hos myndigheterna som avser
ekonomi, organisation, juridik och policyfragor uppskattas till
mellan 35 och 70 miljoner kronor, beroende pa nar den nya
skyldigheten trader i kraft. Vidare har kostnader for utbildning av
myndigheternas handlédggare uppskattats till mellan 20 och 60
miljoner kronor. For statliga och kommunala myndigheter bedéms
systemkostnader infor reformens genomférande bli marginella.
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Déaremot uppskattas sadana kostnader for myndigheter pa
landstings- och regional niva uppga till mellan 25 till 125 miljoner
kronor.

De nédmnda beloppen som angetts i Statskontorets rapport
bygger inte pa nagra berékningar utifran faktiska forhallanden,
utan utgdr i samtliga fall grova uppskattningar. Den angivna totala
engangskostnaden utgér i sin tur ingen summering av de upp-
skattade beloppen, utan ar angiven med en marginal pa ca 20
miljoner kronor betraffande saval den lagre som den hogre total-
kostnaden.

Som framgatt ovan har kostnader for bedomningar pa lednings-
niva hos myndigheterna som avser ekonomi, organisation, juridik
och policyfragor samt for utbildning av myndigheternas hand-
laggare uppskattats till sammanlagt mellan 55 och 130 miljoner
kronor. Nar det galler kostnader for bedomningar pa ledningsniva
inom myndigheterna vill vi framhalla, som redan tidigare papekats i
detta betdnkande (se avsnitt 5.5.8 i del Il), att det naturligtvis
redan i dag aligger myndigheterna att halla reda pa vad i
myndigheternas datalagrade informationsmaterial som utgoér
allméanna handlingar. Om en ratt att fa ut allmanna handlingar
ocksa i elektronisk form infors blir det dock an mer aktuellt for en
myndighet att skapa sig en klar bild 6ver detta for att underlatta
handlaggningen av en begdran om att fa ut en allman handling i
elektronisk form. Vi har vidare tidigare i betankandet framhallit att
det &nnu finns ett stort utbildningsbehov inom fdrvaltningen nér
det géller offentlighetslagstiftningen och dess praktiska
tillampning. Detta galler inte minst personer pa ansvarig niva som
skall fungera som kravstéllare gentemot leverantorer av I1T-system
m.m. (se avsnitt 1.4.3 i del I1). Det kan saledes konstateras att det
redan i dag finns brister, bade vad galler kompetens och resurser, i
myndigheternas forméaga att gora de stallningstaganden som
behovs for att tillgodose offentlighetsintressena i 1T-sammanhang.
Som framhallits tidigare i betdnkandet maste dessa brister atgardas,
bortsett fran om en skyldighet att lamna ut allmédnna handlingar i
elektronisk form infors eller inte. De kostnader som Statskontoret
uppskattat for bedomningar pa ledningsniva hanfor sig enligt var
uppfattning i huvudsak till sadana atgarder. Vart forslag medfor i
sammanhanget endast begrdnsade kostnader.

Samma synsitt maste enligt var uppfattning laggas pa den
uppskattade kostnaden for utbildning av myndigheternas hand-
laggare. Statskontoret har harvid grundat sin uppskattning pa att
10 till 15 personer pa varje myndighet behéver utbildning om de
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nya reglerna. Vi utgar dock fran att det pagar kontinuerlig
utbildning av myndigheternas handlaggare i offentlighetsfragor.
Kostnader for utbildning bor darfér endast hanforas till den som
star for utbildningen. En sadan kostnad maste i sammanhanget
anses som marginell.

Vart forslag har getts en sadan utformning att det i sd begréansad
omfattning som mojligt skall innebéra en forandring av offentlig-
hetsreglerna. Eftersom forslaget beror hela forvaltningen, kommer
det anda oundvikligen att uppsta kostnader. Dessa kostnader skall
dock ses i perspektivet av att det redan avsatts medel for att
myndigheterna skall kunna uppfylla sina aligganden enligt
offentlighetslagstiftningen, bade vad galler personer pa lednings-
och handlaggarniva. Vart forslag bor i detta perspektiv endast
medfora en viss ytterligare kostnad av begransad omfattning. Det
har dock konstaterats att det redan nu finns brister i myndig-
heternas kompetens i fraga om offentlighetsreglerna och dess
praktiska tillampning, vilka maste atgardas oavsett om vart forslag
genomfors eller inte. Mot bakgrund av vad som nu anforts far det
enligt var uppfattning anses tillrackligt att i denna konsekvens-
analys konstatera att forslaget kommer att medfdra vissa kostnader
for bedomningar pa ledningsniva samt for utbildning. |
perspektivet av att kostnaderna skall belasta hela forvaltningen far
de anses begrénsade. Kostnaderna bor kunna rymmas inom myn-
digheternas verksamhetsanslag. 1 annat fall bor de ldmpligen,
atminstone till viss del, kunna belasta det anslag som avsetts for
regeringens offentlighetskampanj (utgiftsomrade 2, anslaget A13
Utvecklingsarbete).

| Statskontorets uppskattning av engangskostnader for att infora
den nya skyldigheten ingar vidare ett belopp pa mellan 25 och 125
miljoner kronor som avser systemkostnader for framfor allt
myndigheter pa landstings- och regional niva. Vi har redan papekat
ovan att vart forslag har utformats sa att skyldigheten att lamna ut
allménna handlingar i elektronisk form fdljer myndighetens egen
utvecklingstakt nédr det galler val av lagringsform for de allménna
handlingarna och uppbyggnad av IT-system m.m. En annan fraga
ar naturligtvis hur langt gangen man vill att en myndighets IT-
utveckling skall vara nér skyldigheten infors. Forslaget innebér
dock inte att man maste anlagga en viss uppfattning i denna fraga.
Vi anser saledes att forslaget inte ger upphov till nagra
investeringskostnader.

Statskontoret har vidare uppskattat de arliga kostnads-
Okningarna p.g.a. den nya skyldigheten till 3 miljoner kronor.
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Kostnaderna hanfors till juridiska bedomningar. Enligt var
uppfattning far en sadan kostnad anses ytterst marginell i
sammanhanget.

Enligt Statskontoret har det varit svart att uppskatta en 6kad
efterfragevolym som den nya skyldigheten kan ge upphov till. Vi
delar Statskontorets uppfattning att efterfragevolymen kommer att
vara avhéngig av hur avgiftssystemet och myndigheternas informa-
tionsverksamhet i Ovrigt utformas. Statskontorets enkdatunder-
sokning har vidare visat att det redan finns en beredskap inom
forvaltningen for en 6kning av efterfragevolymen. Vi vill ocksa
framhalla att vi tidigare i betdnkandet har papekat att det finns
mojligheter att genom avgiftssystemet kompensera sig for
exempelvis upprepade forfragningar som tar stora resurser i
ansprak (se avsnitt 5.5.2 i del I1). Mot bakgrund av vad som nu har
sagts saknas det enligt var uppfattning anledning att i detta
sammanhang beakta nagra kostnader som har samband med en
okad efterfragan som avser utlamnanden enligt 2 kap. TF.

1.2 Ovriga konsekvenser

Kommitténs beddmning: Foérslaget att ta bort utskriftsundan-
taget i 2 kap. 13 8 TF beddms ha en positiv regionalpolitisk
effekt, eftersom det innebér battre mojligheter for den enskilde
att fa ut information fran myndigheterna i elektronisk form.
Generellt innebdr detta att mojligheten att utnyttja ratten till
insyn blir mer oberoende av geografisk beldgenhet. Forslaget
innebér vidare att synskadades maojligheter att utnyttja ratten till
insyn forbéattras. Dessutom kan forslaget indirekt medféra en
battre tillganglighet ocksa for horselskadade till allmanna hand-
lingar. Darutover har forslaget getts en sddan utformning att det
inte skall forhindra det pagdende arbetet med att utveckla
myndigheternas informationsverksamhet, dar bla. sma-
foretagen dgnas ett séarskilt intresse. |1 ovrigt bedéms férslaget
inte medfora nagra sarskilda konsekvenser som kommittén har
att beakta.

Enligt véra direktiv har vi ocksa haft att beakta regeringens direktiv
till samtliga kommittéer och sérskilda utredare om att redovisa
eventuella regionalpolitiska konsekvenser (dir. 1992:50), att préva
offentliga ataganden (dir. 1994:23), att redovisa jamstalld-
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hetspolitiska konsekvenser (dir. 1994:124) samt att redovisa kon-
sekvenser for brottsligheten och det brottsforebyggande arbetet
(dir. 1996:49). Dessa direktiv upphdvdes den 1 januari 1999 och
ersattes av 15 8§ kommittéforordningen.

Om forslagen i ett betdnkande har betydelse for den kommunala
sjalvstyrelsen skall enligt 15 § kommittéférordningen konsekven-
serna i det avseendet anges i betdnkandet. Detsamma galler nér ett
forslag har betydelse for Dbrottsligheten och det brotts-
forebyggande arbetet, fOor sysselsattning och offentlig service i
olika delar av landet, for sma foretags arbetsforutsattningar,
konkurrensformaga eller villkor i Ovrigt i forhallande till storre
foretags, for jamstélldheten mellan kvinnor och mén eller for
mojligheterna att na de integrationspolitiska malen.

Av 2 kap. 5 § TF foljer att skyldigheten att tillhandahalla
medborgarna allméanna handlingar géller lika for alla myndigheter,
saval statliga som kommunala. Vart forslag att ta bort utskrifts-
undantaget i 2 kap. 13 § TF innebér en viss utvidgning i denna
skyldighet. Utvidgningen &r enligt var uppfattning dock inte av
sadan karaktar att den medfor nagra séarskilda konsekvenser varken
for den kommunala sjalvstyrelsen eller det offentliga atagandet i
stort.

Déremot torde forslaget ha en positiv regionalpolitisk effekt,
eftersom det innebér battre mojligheter for den enskilde att fa ut
information fran myndigheterna i elektronisk form. | ett generellt
perspektiv kommer detta att innebéra att information kan lamnas
ut pa ett mer effektivt satt och den enskildes mojligheter att
utnyttja sin ratt till insyn blir mer oberoende av var han befinner
sig rent geografiskt i forhallande till myndigheten.

Gallande regler innebar vidare svarigheter for synskadade att ta
del av allménna handlingar. Foérslaget att ta bort utskriftsundan-
taget kan for denna grupp innebéra battre maojligheter att utnyttja
ratten till insyn. En allmén handling som Idmnas ut i elektronisk
form kan behandlas i den tekniska miljo som synskadade anvander
som hjalpmedel. Texten i en allmén handling kan ddrmed ldsas upp
av ett talsyntesprogram och o6verséttas till blindskrift. Dessutom
kan forslaget indirekt innebara battre tillganglighet ocksa for
horselskadade till allmanna handlingar.

Det kan darutéver konstateras att forslaget har getts en sadan
utformning att det inte skall forhindra det pagaende arbetet med
att utveckla myndigheternas informationsverksamhet, dar bl.a.
smaforetagen dgnas ett sarskilt intresse.
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Nar det galler 6vriga konsekvensbeskrivningar som finns upp-
tagna i 15 8§ kommittéférordningen, dvs. som tar sikte pa
brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet, jamstéalldheten
mellan kvinnor och méan samt mojligheterna att na de integra-
tionspolitiska malen, ar var bedomning att vart forslag inte
paverkar dessa omraden.
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2 Ikrafttradande

Vara forslag till andringar i 2 kap. TF syftar i tva avseenden till att
skapa en storre klarhet i géllande lagstiftning. | dessa fall finns
ingen avsikt att forandra gallande ratt pa omradet. Vad som asyftas
ar for det forsta forslaget till ett nytt, tredje stycke i 2 kap. 3 § TF,
dar myndigheternas skyldighet att inom handlingsoffentlighetens
ram pa begéaran gora vissa sasmmanstéllningar av uppgifter regleras.
Vidare gdller det fortydliganden och en anpassning till géllande
terminologi pa IT-omradet som foreslas i 2 kap. 11 § andra stycket
TF. Eftersom bada dessa andringar syftar till att skapa en storre
klarhet i lagstiftningen, ar det enligt var uppfattning av stort varde
att andringarna kan trada i kraft sa fort som mojligt.

Inte heller forslaget att inféra en ny paragraf i 2 kap. TF for att
forstarka arkivreglernas anknytning till grundlagen innebar nagon
dndring av gallande ratt p& omradet. Andringen bor darfor kunna
trada i kraft sa snart som mojligt.

Forslaget att ta bort utskriftsundantaget i 2 kap. 13 8 TF innebér
ddaremot en utvidgning i myndigheternas nuvarande skyldighet att
tillhandahélla allmanna handlingar inom ramen for 2 kap. TF.
Forslaget innebdr i praktiken att det infors en skyldighet att lamna
ut elektroniskt lagrade handlingar, inte bara i utskrift, utan ocksa i
elektronisk form. Med tanke pa att forslaget innebar en vidgad ratt
till insyn &r det naturligtvis av stort vdrde om &ndringarna kan
trada i kraft sa snart som mojligt. Samtidigt ar det viktigt att det
ges tillracklig tid foér information och utbildning om de nya
reglerna. Forslaget foranleder ocksd att en oversyn av
avgiftsforordningen (1992:191) maste goras. Vidare kommer det
att finnas ett behov av att se over s.k. registerférfattningar,
eftersom forbud i sadan sarskild lag eller forordning om att lamna
ut uppgifter i elektronisk form skall, enligt férslaget, kunna
inskrdnka den nya grundlagsfasta skyldigheten. Det é&r
betydelsefullt att erforderlig tid ges for den sistndmnda Gversynen
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med tanke pa att forslaget inte far medféra nagon okad risk for
otillborliga integritetsintrang.

Nar det galler att bestimma en val avvagd tidpunkt da de fore-
slagna andringarna skall trada i kraft, maste i forsta hand beaktas
att det ar frdga om andringar i grundlag. Enligt 8 kap. 15 § RF
stiftas grundlag genom tva likalydande beslut. Mellan dessa beslut
skall det ha hallits val till riksdagen i hela riket och den nya
riksdagen skall ha samlats. Dessutom skall det gd minst nio
manader mellan den tidpunkt da arendet anmaéldes i riksdagens
kammare och  riksdagsvalet. Fran  detta krav  kan
konstitutionsutskottet dock under vissa forutsdttningar medge
undantag. Dessa bestammelser innebar enligt var uppfattning att de
foreslagna &ndringarna kan trada i kraft tidigast den 1 januari 2003.
Savitt vi kan bedéma innebér detta tillracklig tid for att de ovan
namnda foérberedelserna skall kunna vidtas innan reglerna tréder i
kraft. Vi har darfor stannat for att foresla att samtliga foreslagna
andringar skall trada i kraft den 1 januari 2003. FOr den héndelse
det skulle visa sig att forberedelserna for den nya skyldigheten att
lamna ut allménna handlingar i elektronisk form kréver langre tid
an vad vi for narvarande kan bedoma, forordar vi att &tminstone de
Ovriga dndringarna trader i kraft den 1 januari 2003. Vi beddmer att
det saknas behov av nagra Gvergangsbestammelser.
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V  Forfattningskommentar

Forslaget till lag om andring i tryckfrihetsférordningen

2 kap. Om allménna handlingars offentlighet

38

I andra stycket har den bestdmmelse tagits bort som begrénsar en
myndighets forvar i fraga om upptagningar, som ingar i person-
register, om myndigheten enligt lag eller férordning eller sarskilt
beslut, som grundar sig pa lag, saknar befogenhet att gora
overforingen. Vidare har definitionen av personregister tagits bort.
En begransande regel finns i stéllet i paragrafens nya tredje stycke,
se vidare nedan.

Ett nytt tredje stycke har tillkommit. | detta stycke uttrycks den
rackvidd som handlingsoffentligheten har i dag enligt forarbetsut-
talanden och réttspraxis nédr det galler myndigheternas datalagrade
information (se vidare avsnitt 3.4 i del Il). Avsikten med den nya
bestimmelsen ar siledes inte att andra géllande ratt till insyn i nu
aktuellt avseende, utan syftet ar att denna ratt skall komma till
klarare uttryck i lagtexten. Bestimmelsen innebér att myndig-
heterna, som hitintills, inom ramen for 2 kap. TF ar skyldiga att pa
begdran av enskild gora en sammanstédllning av uppgifter ur
upptagningar, som ar allménna handlingar, om sammanstallningen
pa automatiserad vag kan goras tillganglig med rutinbetonade
atgarder. Skyldigheten omfattar sdledes inte sammanstallningar av
uppgifter ur konventionella handlingar. Vidare forutsétts att
sammanstallningen kan goras pa automatiserad vag. Begreppet
"sammanstallning” utesluter inte att den sammanstallning av
uppgifter som avses kan vara resultatet av en bearbetning. Enligt
bestdammelsen forutsatts dock att uppgifterna ar hamtade ur upp-
tagningar som &r allménna handlingar. Avsikten &r vidare att
kriteriet "rutinbetonade atgarder” skall ha samma innebord sasom
det hitintills har uppfattats (se vidare avsnitt 3.4.1.3 i del II).
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Av bestammelsen framgar ocksa, som angetts ovan, att nagon
skyldighet for en myndighet att sammanstélla uppgifter inte fore-
ligger om den enskildes begédran avser en sammanstéllning som
innehaller personuppgifter och myndigheten enligt lag eller for-
ordning saknar befogenhet att gtra sammanstéllningen. Med
“personuppgift” avses detsamma som i personuppgiftslagen
(1998:204). Som framgatt ovan (avsnitt 3.4.3.4 i del I1) torde
nagon begransning i en myndighets skyldighet for narvarande,
p.g.a. 8 § forsta stycket personuppgiftslagen, inte kunna folja av
bestdmmelser i personuppgiftslagen.

Om den enskildes begédran avser en sammanstalining som myn-
digheten &r skyldig att gora enligt den nu aktuella bestdmmelsen,
skall sammanstallningen tillhandahéllas enligt bestammelserna i 2
kap. TF i Ovrigt. Det innebér t.ex. att ratten att ta del av allmén
handling pa stallet (12 §) samt att fa avskrift eller kopia (13 8)
géller i samma utstrackning som om det hade varit fraga om en
allmén handling som myndigheten redan hade framstéallt vid
tidpunkten foér den enskildes begéran.

118

I andra stycket har vissa sprakliga andringar gjorts for att uppna
battre dverensstimmelse med géllande terminologi pa IT-omradet
(se vidare avsnitt 4.4.2 i del 11). For det forsta har termen “upp-
tagning for automatisk databehandling” ersatts av "elektroniskt
lagrad upptagning”. Dérutdver har hanvisningen till "register”
tagits bort, eftersom det tar sikte pa det registerbegrepp som
anvandes pa datalagens tid. Detta begrepp stammer vidare inte
Overens med det registerbegrepp som anvands i 2 kap. 7 § andra
stycket 1 TF. Dessutom har hanvisningen till "register” inte nagon
egentlig funktion i den aktuella lagtexten. Det behdver darfor inte
ersattas med nagot annat begrepp.

Forutom de sprakliga andringarna i stycket, har ett tillagg gjorts
for att klargora att bestdammelsen enbart garanterar insyn i
upptagningar som utgdr allménna handlingar hos den myndighet
med vilken den anslutande myndigheten har slutit avtal. Om den
anslutande myndigheten via “vardmyndigheten” far tillgang till
exempelvis en referensdatabas, som omfattas av biblioteksregeln
(forsta stycket 3) hos vardmyndigheten, blir upptagningar i den
databasen inte heller allménna handlingar hos den anslutande
myndigheten p.g.a. andra stycket. Huruvida upptagningarna utgor
allmanna handlingar hos den anslutande myndigheten far i stéllet
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beddémas utifran huvudregeln i forsta stycket 3 om bibliotek samt
ovriga bestdammelser i 2 kap. TF.

138§

I forsta stycket har det s.k. utskriftsundantaget for ADB-upp-
tagningar tagits bort (se vidare avsnitt 5.5 i del I11). Rétten att mot
faststalld avgift fa avskrift eller kopia av en allman handling géller
darmed i princip generellt, oavsett pa vilket medium en handling
har lagrats. Utskriftsundantaget har dock behallits for dator-
program, vilket framgar av forsta stycket 3 (se vidare avsnitt 6.1.2 i
del 111). Néagon skyldighet att lamna ut en elektroniskt lagrad
upptagning i elektronisk form galler vidare inte om det for
myndigheten i lag eller férordning finns en bestdmmelse som
forbjuder ett sadant utlamnande. Detta anges i forsta stycket 1.
Med uttrycket "for myndigheten” markeras att enbart forbud dér
det finns en sarskild adressat, dvs. som tar sikte pd en viss
myndighet eller myndigheter inom ett visst verksamhetsomrade,
kan inskranka myndighetens grundlagsfasta skyldighet enligt
denna bestdmmelse. Vidare finns i forsta stycket 2 den
inskrankning som redan galler i frdga om en myndighets skyldighet
att framstédlla kopia av Kkarta, ritning, bild eller annan é&n
elektroniskt lagrad upptagning (tidigare ADB-upptagning), om
svarighet moter och handlingen kan tillhandahallas pa stallet.

18§

Paragrafen &r ny. Som framgar av avsnitt 6.3.1 i del 11 ger redan be-
stdammelserna om handlingsoffentlighet i 2 kap. TF grunderna for
arkivverksamheten. Bland annat medfor de krav pa att allméanna
handlingar skall bevaras. Syftet med den nya bestdmmelsen &r att
arkivreglernas betydelse for ratten att ta del av allménna handlingar
skall komma till klarare uttryck och att reglernas anknytning till 2
kap. TF skall férstdrkas. Den materiella regleringen nér det galler
hur allm&nna handlingar skall bevaras och om gallring och annat
avhandande av sadana handlingar skall dock som hitintills finnas i
lagar och andra forfattningar. De grundldggande bestdammelserna
skall vidare, i enlighet med vad som &r fallet i dag, anges i lag. Den
nya paragrafen utgor en hanvisning till sddana bestammelser.
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Redovisning av vara 6vervaganden av lagtekniska I6sningar
for ett utvidgat skydd for upphovsratten

Inledning

Som framgatt av avsnitt 5.2 i del 111 har kommittén stannat for att
inte lagga fram nagot forslag till ett utokat skydd for
upphovsratten. Vi vill anda redovisa vilka lagtekniska l6sningar vi
har Gvervagt. Véra 6vervaganden har betydelse for var syn pa den
nu géllande bestdmmelsen i 8 kap. 27 § SekrL.

For att erhalla ett bredare skydd fran insyn, som omfattar alla
typer av inte offentliggjorda verk, har vi Overvdgt tre olika lag-
tekniska I6sningar. FoOr det forsta en reglering i 2 kap. TF, vari-
genom upphovsrattsliga verk av viss typ generellt undantas fran att
vara allménna handlingar. FOr det andra en rent upphovsréttslig
reglering men en ny, av upphovsrattsliga hdnsyn féranledd, grund
for inskrankningar i handlingsoffentligheten vid sidan av sekretess-
grunderna i 2 kap. 2 § TF. For det tredje en sekretessreglering,
med en ny sekretessgrund i 2 kap. 2 8 TF for att mojliggdra skydd
aven for de ideella delarna av upphovsratten. |1 det foljande
redovisas var och en av de lagtekniska ldsningarna och dess
praktiska och principiella effekter.

En lagteknisk I6sning enbart i grundlag

En lagteknisk I6sning enbart i grundlag skulle kunna ske genom att
en ny bestdmmelse infors i 2 kap. 11 § TF varigenom vissa upp-
hovsrittsligt skyddade verk undantas fran att vara allméanna hand-
lingar (jfr det av Lagradet anvisade forslaget i bilaga 7 till prop.
1999/2000:35).
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Som utgangspunkt for en sadan I6sning kan man jamféra med
den situation déar privata brev, skrifter eller upptagningar
overlamnas till en myndighet endast for forvaring och vard. Hand-
lingar som i dessa fall ldmnas in till en myndighet &r redan enligt
gallande ratt undantagna fran att vara allméanna handlingar enligt 2
kap. 11 § 3 TF. Handlingar som blir aktuella for sadana inlamnan-
den &r ofta av den art att de omfattas av upphovsratt antingen
inlamnaren sjalv &r upphovsman eller ndgon annan ar det.

Det faktum att en sadan handling lamnas in av ndgon annan &n
upphovsmannen eller den annars rittmétige innehavaren behdéver
med detta resonemang inte foranleda ndgon annan syn pa hand-
lingens karaktar, om det framstar som troligt att upphovsmannen
eller rattighetshavaren sjalv inte skulle ha ldamnat in verket till
myndigheten for nagot annat 4ndamal &n just vard och forvaring.

Beddmningen av om upphovsmannen sjalv skulle ha l&mna in
verket for annat andamal an vard och forvaring skulle i enlighet
med vad som i 6vrigt galler enligt 2 kap. 11 § TF fa ankomma pa
den foérvarande myndigheten. Den person som ldmnar in verket
skulle ddrmed inte kunna styra dver om verket skall anses som
allmén handling eller inte.

En upphovsréttslig 16sning

Med en upphovsrattslig 16sning asyftas att upphovsratten far en
egen, i forhallande till handlingsoffentligheten, inskrankande be-
stdmmelse i 2 kap. TF, vari det anges att handlingsoffentligheten
far, genom bestammelse i lag som reglerar sadana rattigheter som
avses i 1 kap. 8 § TF, begrénsas till skydd for upphovsratten till
inte offentliggjorda verk. Den materiella bestdmmelsen skulle
sedan lampligen kunna tas in som ett andra stycke i 26 b § URL
(jfr Ds 1999:7).

Den materiella bestdmmelsen i upphovsrattslagen skulle kunna
fa formen av en forfaranderegel genom vilken inte offentliggjorda
verk som getts in utan samtycke skulle kunna vara undantagna fran
att tillhandahallas enligt bestimmelserna i 2 kap. 12 och 13 8§ TF.
En sadan l6sning forutsatter for att ge ett andamalsenlig skydd for
upphovsratten a ena sidan att samtliga upphovsrattsliga forfogan-
den Over verket omfattas av inskrankningen och & andra sidan, for
att inskrdnkningen i handlingsoffentligheten inte skall bli fér om-
fattande, att bestammelsen endast omfattar fall dar ett tillhanda-
hallande av verket kan leda till upphovsrittligt relevant skada for
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upphovsmannen. Med upphovsrattsligt relevant skada menas
ekonomisk eller ideell skada till f6ljd av ingrepp i upphovsmannens
ekonomiska ensamrétt till verket eller ett ingrepp i den ideella
ensamratten till verket.

En sekretessldsning

For en sekretesslosning, som innebéar skydd fran insyn i en allman
handling till forman for upphovsratten till alla typer av verk, saval
kommersiellt intressanta som 6vriga, och skydd for de ideella
delarna av upphovsratten, forutsétts att det infors en ny sekretess-
grund i 2 kap. 2 8§ TF som medger att handlingsoffentligheten
inskranks av hansyn till upphovsméns ideella réattigheter till sina
verk.

Sekretessbestaimmelsen skulle kunna utformas sa att sekretess
géller for uppgift som utgor ett upphovsrattsligt skyddat verk om
verket inte offentliggjorts i upphovsrattslig mening och om verket
lamnats in utan samtycke av rattighetshavaren. For erhallande av
fullt skydd for upphovsrétten skulle bestdmmelsen behdva omfatta
samtliga upphovsrattsliga forfoganden 6ver verket. For att bestdm-
melsen inte skulle vara onédigt inskrankande med avseende pa
handlingsoffentligheten bor den dock endast omfatta de fall dér
upphovsmannens kan antas komma att lida upphovsréttslig skada
om uppgiften rojs. En variant pa sekretesslosning skulle kunna vara
att begransa exemplarframstéllning genom att endast tillata till-
handahdllande av verket pa stallet hos myndigheten (jfr
bestammelsen i 5 kap. 6 § SekrL om sekretess i mal om bl.a.
barnpornografibrott).

Grundlagslésningen ur principiellt och praktiskt perspektiv

Den ovan presenterade grundlagsldsningen innebdr att skyddet for
upphovsratten utformas som en regel i 2 kap. TF, varigenom en
viss kategori av handlingar undantas fran att vara allmanna hand-
lingar. Med en sadan l6sning bibehalls tryckfrihetsforordningens
systematik intakt. Dessutom skulle systemet, med for
allménhetens insynsratt tillatande bestdmmelser i
tryckfrihetsforordningen och inskrdnkande bestdmmelser i
sekretesslagen, behallas oforandrat. Sadana réattssystematiska
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faktorer &r viktiga vid val av 16sning eftersom grundlagsstrukturer
inte bor &ndras utan mycket starka skal.

Genom grundlagslésningen skulle for de verk som omfattas av
den foreslagna bestammelsen skydd ges bade for upphovsmannens
ekonomiska och ideella réattigheter. Dessutom skulle de verk som
kom att omfattas av bestammelsen skyddas fran att anses offent-
liggjorda i upphovsrattslig mening. Verken skulle genom att
undantas fran att vara allmanna handlingar inte omfattas av nagon
lagstadgad skyldighet for myndigheten att tillhandahéllas som all-
manna handlingar.

Grundlagslésningen har en tydlig nackdel i det att de verk som
traffas av bestammelsen till alla delar skulle komma att undantas
fran reglerna om allmanna handlingar, alltsa fran exempelvis regler
om registrering och arkivering. Detta &r i sig en negativ effekt for
mojligheterna till insyn. Man skulle alltsd inte ens kunna utréna
om handlingen finns hos myndigheten.

Denna losning har sa betydande nackdelar att vi inte kan fororda
den.

Praktiska effekter av sekretess- och upphovsrattslésningarna

Sekretess- och upphovsrattsiésningarna har i princip samma
praktiska konsekvenser och effekter for skyddet av upphovsratten.
Genom bada l6sningarna skulle man kunna undanta inte offent-
liggjorda verk fran den insyn och exponering for allmdnheten som
handlingsoffentligheten annars medfér. Bada losningarna skulle
kunna medfora skydd for bade den ekonomiska och ideella delen
av upphovsrétten. Vidare skulle genom dessa I6sningar den risk
som annars foreligger for att verk betraktas som offentliggjorda i
upphovsrattslig mening genom att de tillhandahélls som allméanna
handlingar minskas.

Handlingen skulle genom béada dessa l6sningar behalla sin
karaktar av att vara allman handling och behandlas som sadan i alla
avseenden. Detta innebdr att tryckfrihetsférordningens, sekretess-
lagens och arkivlagens regler skulle gélla fullt ut.

Eftersom dessa I6sningar uppvisar stora likheter vad géller de
praktiska effekterna aterstar att soka en I6sning ur ett principiellt
perspektiv.
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En upphovsrattslig 16sning ur ett principiellt perspektiv

Fran ett upphovsrattsligt perspektiv kan det tyckas att en upphovs-
rattslig 16sning har den fordelen att bestdmmelsen avser att
tydliggora att skyddet avser just upphovsratten som sadan, genom
att det skulle inforas ett “eget” undantag fran handlingsoffentlig-
heten i 2 kap. TF till forman for upphovsratten.

Emellertid har det vid tidigare lagstiftningsdrenden ansetts
viktigt att begrénsningarna i handlingsoffentligheten anges noga i
en sarskild lag. | forarbetena till den utbrytning av de materiella
sekretessreglerna ur tryckfrihetsférordningen som skedde 1937 be-
tonade de sakkunniga som utrett fragan, att forbud mot utlamnan-
de av allman handling maste ges i en sérskild lag dar alla omraden
pa vilka sekretess skall forekomma uttommande bor anges (SOU
1935:5 s. 32 och prop. 1936:140 s. 24). Man ville skapa en garanti
for att inskrankningar i handlingsoffentligheten inte skulle komma
att vidtas utan tillborligt beaktande av deras principiella betydelse.
Departementschefen instdmde helt i de sakkunnigas resonemang
(prop. 1936:140 s. 28).

Aven i samband med dndringar som vidtogs i 2 kap. TF under
mitten av 1970-talet anforde departementschefen att tanken bakom
kravet pa att sekretessreglerna skall hallas samman i en sarskild lag
ar att lagstiftare, myndigheter och allméanhet utan svarighet skall
kunna bilda sig en uppfattning om samtliga de begransningar som
géller i principen om allménna handlingars offentlighet och
samtidigt fa ett begrepp om reglernas inb6rdes sammanhang och
systematik (prop. 1975/76:160 s. 78).

Om man ger upphovsratten ett eget undantag i tryckfrihets-
forordningen med hanvisning till upphovsrattslagen sa bryter man
det val genomténkta och inarbetade systemet. Har kan en
jamforelse med det resonemang som fordes vid inférandet av den
s.k. personuppgiftssekretessen i 7 kap. 16 § SekrL (13 § i davarande
lagen [1937:249] om inskrankningar i ratten att ta del av allménna
handlingar) vara av varde som illustration (se prop. 1973:33 s. 101).

Till de principiella nackdelarna med en upphovsréttslig 16sning
hor framfor allt att man infor en mojlighet i 2 kap. TF att begransa
handlingsoffentligheten vid sidan av den mdjlighet som ges i 2 §,
vari foreskrivs att sadana begransningar skall angivas noga i en
sarskild lag. Denna l6sning innebar ett sddant genombrott i 2 kap.
TF att systemet med tryckfrihetsférordningen och sekretesslagen
som regelverk fér handlingsoffentligheten bryts sénder. Upphovs-
ratten skulle harigenom ges en sarstéllning i forhallande till andra
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mot handlingsoffentligheten stdende intressen. Dessa omstandig-
heter ar av sadan principiell vikt att de maste beaktas vid ett val av
I6sning. Som ovan framhallits ar rattssystematiska fragor sarskilt
viktiga, eftersom vél forankrade grundlagsstrukturer inte bor
andras utan mycket starka skél.

Ett annat principiellt problem som uppstar om man viljer att
I6sa konflikten med en forfaranderegel enligt hér diskuterad
modell &r att verket inte skulle omfattas av bestammelser om
tystnadsplikt i det allmannas verksamhet. Onskar man att verket
skall omfattas av tystnadsplikt krdvs en kompletterande regel om
det i sekretesslagen. En bestdmmelse som  férbjuder
tillhandahallande enligt bestammelserna i 2 kap. TF, av handlingar
som innehaller viss typ av upphovsrittsligt skyddade verk, innebar
ju endast att det blir forbjudet att tillhandahalla verket just pa de
satt som avses i 12 och 13 §8. Ett sadant forbud innebér inte att det
blir férbjudet for en tjinsteman att muntligt framféra ett verk som
ingar i en allméan handling.

De principiella invdndningarna mot den upphovsrattsliga
I6sningen innebér att denna I6sning inte bor komma i fraga.

En sekretessldsning ur ett principiellt perspektiv
Inledning

Man uppnar rattsystematiska fordelar om man viljer att l6sa
konflikten genom en sekretesslosning. Genom en sadan l6sning
skulle sjalva systemet for handlingsoffentligheten med tillatande
bestdimmelser i 2 kap. TF och alla begrdnsningar angivna i en
sérskild lag kunna bevaras oférandrat. Det har ett vérde i sig att
finna en losning som s& langt det gar bevarar det fungerande
systemet for handlingsoffentligheten intakt. Den aktuella kon-
flikten har inte heller sadan dignitet att den bor foranleda storre
ingrepp i den svenska grundlagen &n vad som &r oundgangligen
pakallat.

En sekretesslosning &r dock inte helt oproblematisk. For det
forsta maste undersokas om 2 kap. TF ger mojlighet att skapa
skydd fran insyn for upphovsratten till verk. Under utrednings-
arbetet har diskuterats huruvida det finns grund i 2 kap. TF for att
inféra en begrénsning i handlingsoffentligheten till skydd foér
upphovsratten. For det andra kravs sarskilda dvervaganden i fragan
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om hur sekretesslagens uppgiftsbegrepp gar att forena med
upphovsréttens verksbegrepp.

I foljande avsnitt skall de nu angivna forutsattningarna for valet
av l6sning analyseras narmare.

Vilket utrymme ger 2 kap. 2 § TF?

Bestdammelsen i 2 kap. 2 § TF har varit utformad pa i stort sett
samma satt sedan 1937, ndr utbrytningen av de materiella
sekretessbestdmmelserna skedde. | samband harmed infoérdes lagen
(1937:249) om inskrénkningar i ratten att ta del av allménna
handlingar. Departementschefen anforde i forarbetena till detta
lagstiftningsdrende att det torde vara battre att i tryckfrihets-
forordningen stadga att i ratten att fa ut allméanna handlingar skall
galla endast de inskrankningar vilka pakallats av vissa intressen
(prop. 1936:140 s. 29). Aven vid grundlagsiandringar i mitten pa
1970-talet papekade departementschefen vikten av denna utform-
ning av systemet for handlingsoffentligheten (prop. 1975/76:160 s.
78). 2 kap. 2 § TF innebdar enligt dessa forarbetsuttalanden att alla
av lagstiftaren anvisade skal for vilka man far inskranka handlings-
offentligheten skall framgd av denna bestammelse. Inskrank-
ningarna skall angivas noga i en sarskild lag.

Under utredningsarbetet har den uppfattningen framforts att 2
kap. 2 8 TF inte kan utgdra grund for att begrdnsa handlings-
offentligheten till forman for annat &n uppgifter i allméanna
handlingar. Enligt denna uppfattning kan man inte med stdd av 2
kap. 2 § TF undanta upphovsrittsligt skyddade verk fran hand-
lingsoffentligheten eftersom det inte &r verkets informations-
innehall (uppgifterna) som skall skyddas utan verket som sadant.

2 kap. 2 § TF handlar naturligtvis om inskrankningar i insynen i
informationsinnehallet i handlingar. Men upphovsratten till verk i
detta sammanhang handlar om verk sdsom det kommit till uttryck i
allmén handling. Det upphovsrittsligt skyddade verket utgor alltsa
i detta sammanhang informationsinnehall i den allménna hand-
lingen.

Ur bestdmmelsen i 2 kap. 2 § TF kan séledes inte i sig utlésas
nagot hinder mot att infora en sekretessgrund som syftar till att
inskranka handlingsoffentligheten till férman for upphovsratten.
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Sekretesslagens uppgiftsbegrepp tar sikte pa den hemliga
informationen

Nasta fraga ar om sekretesslagens uppgiftsbegrepp ar forenligt med
upphovsrattens verksbegrepp. Det som framstar som en svarighet
nar man skall skapa ett sekretesskydd for upphovsrattsligt
skyddade verk &r att det upphovsrattsliga skyddet avser skydd for
verket i dess yttre och inre form, men ddremot inte skydd foér de
enskilda uppgifterna i verket, alltsa inte verkets amne, motiv eller
idé och inte heller de tankar eller uppgifter om fakta som
presenteras i verket (SOU 1956:25 s. 68). Handlingsoffentligheten
och sekretesslagen ar annorlunda utformade. Skydd fran insyn sker
genom att vissa uppgifter i handlingarna omfattas av sekretess,
vilket medfor att en handling helt eller delvis inte [dmnas ut.

En rimlig tolkning av sekretesslagen och dess forarbeten innebar
att det dr den hemliga informationen som uppgiftsbegreppet i
sekretesslagen tar sikte pa. Stod for en sadan tolkning kan stkas
bl.a. i forarbetena till sekretesslagen, vari bl.a. uttalas som ett skal
till varfor det rattstekniskt inte forelag nagot hinder mot att
sammanfdéra reglerna om handlingsoffentlighet och tystnadsplikt,
att det i bada fallen 4r fraga om aliggande for myndigheterna och
deras personal att hélla viss information hemlig (prop. 1979/80:2
Del A s. 67). Uppgiftsbegreppet i sekretesslagen syftar alltsa
primért till den hemliga informationen.

Tanken leder fel om man tanker sig att sekretesslagens uppgifts-
begrepp tvingar fram ett sekretesskydd fér de enskilda uppgifterna
i ett upphovsrattsligt verk. Genom en sadan 16sning skulle man
astadkomma ett skydd for upphovsrattsliga verk som stracker sig
langre an vad upphovsratten gor. Det ar naturligtvis inte dnskvart
eftersom man da skulle &stadkomma en onddigt omfattande
begransning av insynsratten utan att erhalla nagot vidgat skydd for
det upphovsrattsliga verket. Det skydd som efterstrévas ar ju inte
heller ett skydd for uppgifterna i verket utan ett skydd mot att det
upphovsrattsligt skyddade verket som sadant rgjs.

Det kan hdr ocksd vara av intresse att notera att uppgifts-
begreppet i sekretesslagen ar tamligen brett; t.o.m. ett foremal kan
vara en uppgift.
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Slutsatser

Av det ovan forda resonemanget framgar att det inte ar nodvandigt
att bryta systemet med handlingsoffentligheten och en sekretess-
reglering for att erhalla ett d&ndamalsenligt skydd for upphovs-
ratten. Det ar saledes fullt genomforbart att enligt gallande system
inféra en inskrankning i handlingsoffentlighet till skydd for upp-
hovsratten till verk och att under sekretesslagens uppgiftsbegrepp
innefatta d&ven upphovsréattsliga verk.

Om man onskar ett skydd for upphovsritten, fran den insyn
handlingsoffentligheten innebdr, bér skyddet av principiella skal
skapas genom en reglering i sekretesslagen.

Foljaktligen anser vi att det inte finns nagot lagtekniska hinder
mot att 8 kap. 27 § SekrL far fortsatt giltighet.

En sekretesslosning innebar emellertid att dven verk med lagt
upphovsréttsligt skyddsvérde skulle omfattas och ddrmed undantas
fran handlingsoffentligheten. Aven gallande bestammelse i 8 kap.
27 8 SekrL har denna effekt. Genom en sekretessregel blir
undantagen fran insyn definitiva i den mening att nar skada for
upphovsmannen foreligger omfattas verket av sekretess oavsett ett
starkt allmant insynsintresse. Vi har darfor dvervagt om det inte
vore en framkomlig vdg att inom ramen for en sekretess-
bestdimmelse kunna gora en intresseavvagning mellan allménhetens
insynsintresse och upphovsratten. Harigenom skulle man kunna
undvika att sekretessen blir definitiv, i den mening som ovan
angetts, och skapa en mojlighet att balansera de olika réattigheterna
mot varandra. Ett starkt intresse av insyn i verk som omfattar
samhilleligt angelagna fragor skulle fa vagas mot styrkan av
intresset att skydda upphovsrétten (jfr det s.k. Manifestfallet, NJA
1985 s. 893, se avsnhitt 5.2 i del ). Vi har vidare Gvervagt
mojligheten att endast begréansa rétten att fa ut en avskrift eller en
kopia av en allman handling som innehaller ett upphovsrattsligt
skyddat verk.
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Reservation av ledamoten Inger René (m)
Inledning

Utredningen foreslar att det i TF 2:13 skall inforas en skyldighet
for myndigheter att lamna ut uppgifter elektroniskt om dessa finns
lagrade i elektronisk form och sekretess inte foreligger.
Elektroniskt utldmnande av allmdnna uppgifter innebér en positiv
forstarkning av offentlighetsprincipen, samtidigt som det ocksa
kan komma att fa konsekvenser for fragor som ror den personliga
integriteten.

Skyddet for den personliga integriteten har alltid varit en viktig
fraga for Moderata Samlingspartiet. | Sverige har sedan lange
allménintresset automatiskt stallts mot den enskildes intressen, dar
individen oftast ansetts vara underordnad. Enligt Europakonven-
tionen om skydd for de maénskliga rattigheterna och de grund-
laggande friheterna och genom EG-rdttsliga principer som galler
till foljd av Sveriges medlemskap i EU har vi dock atagit oss att
uppfylla stadganden om att individen skall tillforsékras vissa
grundlaggande rattigheter som inte far inskrankas genom nationell
lag. Rétten till skydd for den personliga integriteten &r en av dessa
rattigheter. Moderata Samlingspartiet anser darfor att den enskilde
medborgaren skall ha rétten att sjalv bestdmma 6ver sina personliga
uppgifter och i sa stor utstrackning som mojligt avgora vad som ar
ett intrang i hans eller hennes personliga integritet.

Ikrafttradande

Utredningen foreslar att andringarna i TF skall trada i kraft den 1
januari ar 2003. Jag delar utredningens uppfattning att den dndring
som foreslas i TF &r oundgénglig, men anser att man bor avvakta
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med ikrafttrddandet till dess att nodvandiga lagdndringar och
eventuella konsekvensanalyser vidtagits. Detta eftersom det &r
osakert vilka aterverkningar forslaget far for saval offentlighets-
principen som for den personliga integriteten, bl.a. pa grund av att
registerforfattningarna, myndigheternas utbildningsbehov och
sekretesslagen maste ses over. Jag menar darfor att det ar lamp-
ligare att foresla att andringarna i TF skall trada i kraft nar foljande
atgarder vidtagits och att man, med den kunskap man da inhdmtat,
beslutar om ikrafttradandet.
» Registerforfattningarna maste ses Over och det kan alltsa
uppstd behov av nya registerforfattningar till foljd av de
foreslagna &ndringarna.

» Sekretesslagen maste ses over.

» Avgiftsforordningarna  maste ocksd ses Over. Antalet
efterfragningar nar det galler elektroniskt uttagande kommer
med stor sannolikhet att bero pa hur avgiftssystemet utformas.

e Utbildningsbehovet  behGver ses  Over. Efter en
overgangsperiod upphor datalagen helt under hosten 2001.
Myndigheterna kan da inte langre kan luta sig mot
Datainspektionens tillstdnd vid tillampningen av 7:16 SekrL.
Myndigheterna kommer istéllet sjalva att tvingas genomféra
sadana provningar. Trots att offentlighet och sekretess ar de
minsta gemensamma n&mnarna for alla offentlig anstéllda &r
kunskapen om dessa regler mycket begrdnsad. En allmén
utbildning bor genomforas.

Ytterligare oklarheter som forstarker kravet pa senare ikraft-
tradande &r att

*  Kommittén i sitt resonemang stddjer sig mot 7 kap 16 § SekrL.
Nagon klar domstolspraxis finns emellertid &nnu inte och dess
rackvidd &r darmed oséker.

e PUL heller inte har provats vad géller offentlighetsprincipens
forhallande till EG-ratten, vilket 4r 4&nnu en osékerhetsfaktor.

Djupare analys nédvandig

Utredningen foreslar alltsa att det i TF infors en skyldighet for
myndigheter att 1dmna ut handlingar i elektronisk form om inte
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hinder i form av sekretess foreligger. Jag delar som sagt den upp-
fattningen men menar att

Elektroniskt utldmnande av allménna handlingar underldttar
massuttag och kartldggning av enskilda personer. Dessa kon-
sekvenser &r inte heller utredda. Utredningen har t.ex. inte
analyserat tillrackligt vilka konsekvenser mojligheten att fa ut
allmédnna handlingar elektroniskt kan fa nar det galler viss
brottslig verksamhet. F6r den som vill innebdr den nya
tekniken nya och enkla mojligheter att sammanstélla en stor
mangd uppgifter som finns lagrade i elektroniska handlingar
och sedan med enkla sOkbegrepp kartldgga vissa personer
och/eller sprida uppgifterna. Med hjalp av den nya tekniken ar
det betydligt lattare & om man skulle gdra motsvarande
sammanstallning av dokument i pappersform och darfor nagot
som maste analyseras ytterligare. Ett exempel pa detta ar att
vissa kriminella grupper kommer att fa lattare att spara
misshagliga journalister eller poliser. Det kan ocksa bli lattare
for méan att hitta sina fruar eller sambos, som fatt skyddad
adress till foljd av misshandel e.d., via barnens Kklasslistor,
skolor etc. Det kan ocksa komma att innebara okade
mojligheter for foretagare att folja en konkurrents rorelse” via
ett storre antal var for sig harmldsa uppgifter. Detta borde
analyserats ytterligare.

Lagstiftning i stallet for forordning

Enligt min mening bor normgivningsdelegation inte ske i fragor
som ror offentlighetsprincipen och skyddet for den personliga
integriteten. Jag anser att det ligger i allménhetens intresse att
bestdimmelser som ror vdsentliga medborgarintressen, som dels
utldmnande av allmédn handling i elektronisk form, dels skydd for
intrdng i den personliga integriteten, regleras av riksdagen genom
lagstiftning. Regeringens mdjligheter att meddela forordningar
istéllet for lag bor inskrankas.

327

Reservationer



Reservationer SOU 2001:3

Reservation av ledamoten Stefan Tornberg (c)

Offentlighetsprincipen och IT

I betankandet foreslas att begransning av ratten att fa ut allméanna
handlingar i elektronisk form ska kunna ske genom bestdmmelse i
lag eller férordning. Enligt min mening innebdr mojligheten for
regeringen att genom bestdmmelser i forordning begrdnsa den
grundlagsfasta ratten till elektroniskt utldmnande en forsvagning
av medborgarnas ratt till insyn. Ett elektroniskt utlamnande enligt
handlingsoffentligheten ska endast kunna begrénsas om det for
myndigheten finns en bestdmmelse i av riksdagen stiftad lag som
forbjuder det.
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Sarskilt yttrande av ledamoten Inger Lundgren (v)

Elektroniskt utldmnande av allménna handlingar

Kommittén foreslar att det i tryckfrihetsférordningen infors en
skyldighet for myndigheter att ldmna ut allmédnna handlingar i
elektronisk form, om inte hinder moter i form av sekretess. Ut-
ldamnande i elektronisk form &r i de flesta fall det mest effektiva
sattet for saval myndigheten som den enskilda. Jag delar darfor
bedbmningen att 6vervégande skél talar for att denna skyldighet
bor inféras men vill for min del lyfta fram hur forslaget kan
paverka skyddet for enskilda kvinnors och mans personliga
integritet eller vilka foljder det kan fa for tex. brottslig
verksambhet.

Enligt direktiven ska kommittén se Gver bestimmelserna om
allménna handlingars offentlighet i syfte att vidga mdjligheterna
for offentlighetsprincipens tillampning i 1T-samhallet. En utgangs-
punkt ar att allminhetens tillgdng ska vara oberoende av hur
myndigheterna valt att registrera informationen och att det ska
rada en god balans mellan anvandning av ny teknik och skyddet for
den personliga integriteten i form av kansliga uppgifter. Vidare ska
ekonomiska och andra konsekvenser noggrant analyseras.

Mojligheterna att sammanstélla en stor mangd uppgifter i
elektroniska dokument och sedan med enkla sokbegrepp kartlagga
en viss person eller sprida uppgifterna ar idag betydligt enklare &n
att genomfdra samma sdkning i dokument i pappersformat. Visser-
ligen ger den nya tekniken mojlighet att fora 6ver information fran
papper till elektroniska dokument, vilket ocksd kommittén
konstaterar. Jag bedomer att det fortfarande &r betydligt enklare
att genomfora automatiserad behandling for den som far tillgdng
till handlingarna elektroniskt redan fran bérjan jamfort med den
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som pa teknisk vag ska Overfora informationen. Detta borde ha
analyserats ytterligare. Jag vill i sammanhanget dven hénvisa till den
promemoria av lIrene Reuterfors-Mattson, Kommunforbundet,
som tillstallts kommittén.

Jag &r for min del inte dvertygad om att den generella skydds-
lagstiftning som finns i sekretesslagen och personuppgiftslagen &r
tillrdcklig for t.ex. misshandlade kvinnor som behdéver skydd. Jag
ar inte heller 6vertygade om att den foreslagna skyldigheten att
ldamna ut handlingar elektroniskt inte kan komma att ge uttkade
mojligheter for organiserad brottslig verksamhet eller liknande och
jag anser att detta borde ha analyserats ytterligare.
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Sarskilt yttrande av ledamoten Inger René (c)

Myndigheters forséljning av personuppgifter

Myndigheternas forséaljning av personuppgifter har okat i stor om-
fattning de senaste fyra — fem aren och Gvertrampen blir fler och fler.
Grundprincipen bor vara att samtycke fran enskilda maste ske fore
utldmnande/behandling av personuppgifter om det inte ar ett led i en
nodvéndig myndighetsutévning. SPAR bor avvecklas och myndig-
heters forsaljning av personuppgifter bor ses éver. En ordning med en
lista vilken innehaller namn pa personer som uppgivit att de vill ha
direktreklam bor istéllet inforas. Foretagen skall da vara skyldiga att
endast skicka reklam till de som anmalt sig till listan. (En ordning
liknande den som Osterrike har skulle kunna vara ett alternativ till
géllande ordning. 1 Osterrike anvander man sig av en s k "Robinson-
lista”, vilken innehaller namn pa personer som uppgivit att de inte vill
fa direktreklam. Foretagen &ar enligt bestammelsen skyldiga att
konsultera denna lista innan de skickar ut reklam.)
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Sarskilt yttrande av ledamoten Stefan Tornberg (c)

Offentlighetsprincipen och IT

Kommitténs forslag om att inféra en skyldighet att ldmna ut
handlingar i elektronisk form i tryckfrihetsférordningen ar en
nddvandig och valkommen anpassning av handlingsoffentligheten
till de mdojligheter som den nya informationstekniken innebdr, men
aven till myndigheternas 6kande hantering av elektronisk informa-
tion.

7 kap. 16 8 SekrL fick en &ndrad lydelse i och med att person-
uppgiftslagen tradde i kraft den 24 oktober 1998 och darigenom en
betydligt vidare tillampning &n tidigare. Enligt den nya lydelsen &r
bestammelsen tillimplig vid alla utlamnanden fran en myndighet
som innefattar personuppgifter, oavsett varifran i myndighetens
informationstillgangar som uppgifterna hamtas. Dessutom ska det
nu bedémas om ett utldmnande strider mot personuppgiftslagen.
Detta innebér en allvarlig inskrankning av offentlighetsprincipen
och tillampningen av handlingsoffentligheten.

Eftersom ett elektroniskt utlamnande av personuppgifter alltid
innebar en helt eller delvis automatiserad behandling av uppgifter
sd ar darmed kriteriet for provning enligt 7 kap. 16 § SekrL
uppfyllt. Det innebér att myndigheten vid utldmnande av person-
uppgifter i elektronisk form alltid har att efterforska syftet med att
handlingen lamnas ut. Skyldigheten att lamna ut handlingar aven i
elektronisk form innebér darfér enligt min mening att konflikten
mellan den nya lydelsen av 7 kap. 16 § SekrL som infordes 1998
och forbudet i 2 kap. 14 § TF diar myndigheten forbjuds att
efterforska vem den som begér ut en allméan handling ar eller vilket
syftet med begdran &r tydliggors. Aktuella rattsfall visar att
myndigheternas tillampning av 7 kap. 16 § SekrL klart avviker fran
syftet med offentlighetsprincipen.

Nagot reellt skydd for den personliga integriteten innebér inte 7
kap. 16 § SekrL med tanke pa de starka undantag som finns i
personuppgiftslagen. Skyddet for den personliga integriteten bor
istéllet stérkas i en sarskild integritetslag.

Offentlighets- och sekretesskommittén har att i vart fortsatta
arbete i uppdrag att se Over hela sekretesslagstiftningen. En
prévning av lydelsen i 7 kap. 16 § SekrL blir da aktuell.
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Offentlighet och upphovsratt

Jag anser att den konflikt som finns mellan offentlighet och upp-
hovsratt inte motiverar till den langtgédende begransning av insynen
i allménna handlingar som 8 kap 27 8§ SekrL innebdr, inte ens i de
fall dar de allminna handlingarna utgors av eller innehéller ej
offentliggjorda verk som utan upphovsmannens samtycke lamnats
in till myndigheten. En sd omfattande inskrankning, om é&n
"provisorisk”, av handlingsoffentligheten motiverades av endast ett
faktiskt exempel, det s.k. Scientologifallet.

Denna nya sekretessbestimmelse trddde i kraft den 1 april 2000
som ett forsok att I16sa konflikten mellan handlingsoffentligheten
och upphovratten i det s.k. Scientlogifallet. Sekretessbestimmelsen
innebdr en mycket omfattande, for att inte siga total, insyns-
begransning i ej offentliggjorda verk som utan upphovsmannens
samtycke ldmnats in till myndigheten och som inte saknar
kommersiellt intresse.

Det finns skél for ett vidgat skydd fér upphovsratten nér det
géller inte offentliggjorda verk som ldmnats in till myndigheten
utan upphovsmannens samtycke. Ett sadan vidgat skydd for
upphovsratten far dock inte innebéra en sa stark inskrankning av
handlingsoffentligheten  att  medborgarnas  grundldggande
mojlighet till insyn i allmanna handlingar sétts pa undantag. Det ar
inte rimligt att allménhetens insyn skall vara beroende av enskilda
myndighetsforetradare vilja och formaga att sammanfatta och
referera allméanna handlingar. Det ar heller inte acceptabelt att i
tryckfrihetsforordningen 6ppna for maéjligheten till att ytterligare
begransa handlingsoffentligheten i vanlig lag.

Den begrénsning av handlingsoffentligheten som kan vara rimlig
med hansyn till upphovsrétten ar i ratten att fa kopior av allmanna
handlingar. Av enbart upphovsrattsliga skél skall det inte vara
mojligt att hindra insyn pa stallet. En mojlig vég att sakra en sadan
grundldggande insyn i upphovsrattsskyddade verk som lamnats in
till en myndighet &r att det regleras pa ett tydligt sitt i tryck-
frihetsforordningen. En tydligare grundlagsreglerad insynsratt kan
vara ett satt att 6ppna upp den stora inskrankning som 8 kap. 27 §
SekrL innebadr och bér provas i den fortsatta Oversynen av
upphovsrétten i ett offentlighetsrattsligt perspektiv. Det finns dven
anledning att i den fortsatta utredningen kring offentlighet och
upphovsratt préva mojligheten att gora det svarare att andra i
sekretessbestammelserna t.ex. genom att krdva att undantag fran
offentlighetsprincipen bor beslutas pa samma satt som grundlag.
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Sarskilt yttrande av experten Per Hultengard

1. Elektroniskt utldmnande och sammanstéllningar av uppgifter

Kommittén foreslar att det skall inforas en ratt att fa kopia av en
elektroniskt lagrad allméan handling ocksa i elektronisk form. Det
ar en viktig och positiv forandring som i och fér sig borde ha dgt
rum fér ldnge sedan, men som nu kan bidra till anpassningen av
offentlighetsprincipen till en IT-miljo och darmed ocksa till att
vidga medborgarnas insyn och delaktighet i det allmédnnas
verksamhet.

Man skall dock vara klar Gver att det inte handlar om nagot
genombrott pa bred front utan snarare en “lightversion” av
elektroniskt  utldmnande. Kommittén har, under diffusa
antaganden om potentiella integritetskrankningar, begrénsat det
elektroniska utliamnandet pa sa satt att detta inte far ske om det i
lag eller férordning finns en bestdimmelse som forbjuder det. Vad
som har asyftas ar framfor allt dels den stora, och av allt att doma
vaxande, floran av s.k. registerlagar, vilka inte sdllan utgor effektiva
redskap for att i detta avseende forhindra handlingsoffentlighetens
genomslag i praktiken, dels begransningen i 7 kap. 16 § sekretess-
lagen med dess hanvisning till personuppgiftslagen. Vérdet av ett
grundlagsskydd for ratten att fa ut allmanna handlingar i elektro-
nisk form blir mot den bakgrunden delvis en chimar, da mojlig-
heten att begrdnsa omfattningen av utldmnandet kan ske genom
beslut i form av lag eller férordning.

Samma problematik gor sig for ovrigt gallande aven i fraga om
en myndighets skyldighet att sammanstélla uppgifter - s.k.
potentiella handlingar — enligt 2 kap. 3 § TF. Jag valkomnar de
fortydliganden som gjorts i lagrummet, men ocksa har utgér — nu
som tidigare — begransningen i friga om sammanstallningar som
innehaller personuppgifter, och dar myndigheten enligt lag eller
forordning saknar befogenhet att géra sammanstélliningen, en sparr
som gor det mojligt att genom enkla beslut urholka
handlingsoffentlighetens réckvidd.

Enligt min mening &r det darfor av storsta vikt att en dversyn av
registerlagarna och 7 kap. 16 § sekretesslagen snarast &ger rum med
uttalad ambition att minimera deras begransande effekter fér hand-
lingsoffentlighetens tillampning. Forst nér sa skett torde forslaget
om elektroniskt utldmnande av allmdnna handlingar till med-
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borgarna, liksom ratten att ta del av potentiella handlingar,
ordentligt kunna forverkligas.

2. Offentlighetsprincipen och upphovsratten

Kommittén har enligt sina direktiv haft att dvervdga om det i nagot
fall finns behov av att 6ka mojligheterna att inte tillhandahalla
handlingar som innehaller upphovsrattsligt skyddade verk eller att
begransa ratten att fa kopior av sddana handlingar. Bakgrunden &r
fallet med den s.k. Scientologibibeln, vilket ocksa ar det enda fall
ur verkligheten som kommittén lyckats uppbringa som bevis pa det
antagna problemet.

Kommittén har ingaende diskuterat fragan och Overvégt olika
alternativ. Rorelseutrymmet i dessa diskussioner begrdnsades dock
i det att riksdagen, efter det att kommittédirektiven skrevs, under
varen 2000 bradstortat inforde den nu gallande sekretessbe-
stdammelsen i 8 kap 27 § SekrL. Mot bakgrund av direktiven kom
bestdmmelsen dérmed att utgdra ett golv for kommitténs
diskussioner, dvs. de alternativ som diskuterats har alla inneburit
langre gaende inskrankningar av handlingsoffentligheten an enligt
denna bestdmmelse. Enligt min mening hade det annars funnits
skal att narmare 6vervaga ytterligare ett alternativ, baserat pa den
konstruktion som anvénts i sekretessbestdimmelsen i 5 kap 6 §
SekrL, dvs. med en beskuren kopieratt, men med en bibehallen
insynsratt pa stallet”.

Kommittén har nu stannat for att inte foresla nagon andring alls
och forordar i stéllet en bred 6versyn av avvdgningen mellan
upphovsratten och yttrande- och informationsfriheten. En sadan
oversyn ar mycket valkommen. Det finns ett patagligt behov av att
analysera upphovsrattens rackvidd inte bara i forhallande till
handlingsoffentligheten utan till yttrande- och informations-
friheten i stort.
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Sarskilt yttrande av experten Alf Lindberg

Offentlighets- och sekretesskommittén har enligt direktiven i upp-
drag att utvidga offentlighetsprincipens tillimpningsomrade i IT-
samhallet. Kommittén foreslar darfor att det otidsenliga utskrifts-
undantaget i 2 kap. 13 § TF tas bort (betdnkandet del 11, avsnitt
5.5). Det innebar att elektroniskt lagrad allmén handling ska
l&mnas ut dven i elektronisk form. Kopplat till kommitténs forslag
om fortydliganden nér det géaller myndighets skyldighet att
tillhandahalla en begard sammanstillning av uppgifter ur
upptagning som ar allmén handling, 2 kap. 3 8 TF (betdnkandet del
11, avsnitt 3.4), innebdr det att allmanhetens mojligheter till insyn,
kontroll och kunskapsinhamtande Okar. Darfor framstar det som
anmarkningsvart att kommittén samtidigt foreslar att det ska vara
mycket enkelt att inskrdnka denna nya ratt. Detta genom
inférande av en sdrskild ratt att via foérordning forbjuda
utlamnande av allman handling i elektronisk form. En sadan
begransning av allménhetens rétt bor endast vara mojlig genom lag.

I ssmmanhanget maste ocksa papekas myndigheternas utvidgade
tilldmpning av 7 kap. 16 § sekretesslagen, och dess starkt negativa
paverkan pa offentlighetsprincipen genom hanvisningen till
personuppgiftslagen, PUL.

7 kap. 16 § SekrL reglerar numera allt utlamnande av allmén
handling dar personuppgift ingar.

Kommittén framhaller i betdnkandet att paragrafen ger ett
effektivt skydd for personuppgifter vid alla utlimnanden fran
myndigheterna (betdnkandet del 11, avsnitt 5.5.2).

Tillampningen av 7 kap. 16 § inskranker offentlighetsprincipen
pa ett sitt som inte var avsikten nar PUL kom till. Tvart om
understroks da av departementschefen att offentlighetsprincipen
inte skulle paverkas.

Myndigheternas provning enligt 7 kap. 16 § bryter anonymitets-
skyddet. Vissa yrkesgrupper ges ocksa sarskilda rattigheter, vilket
strider mot offentlighetsprincipens anda, att vara en rattighet for
alla medborgare.

For att garantera offentlighetsprincipens stéllning &r det nod-
véndigt med en 6versyn av 7 kap. 16 8 SekrL och dess koppling till
PUL.

Kommittén har haft att 6vervaga om det i nagot fall finns behov
av att 6ka mojligheterna att inte tillhandahalla en allman handling
som innehaller upphovsrattsligt skyddade verk.
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Kommittén har inte funnit att det foreligger nagra sadana ytter-
ligare skyddsbehov. Den inskrdnkning som redan existerar genom
8 kap. 27 § sekretesslagen foreslas daremot sta kvar oférandrad.
Den utgor i sig en allt for kraftig begradnsning av insynsratten.

I kommitténs forestaende arbete med en Oversyn av sekretess-
lagen ar det darfor angelaget att 8 kap. 27 § andras, sa att det blir
mojligt att ta del av verket pa plats. Skaderekvisitet maste ocksa
andras, till forman for offentlighet.

Den foreslagna oversynen av upphovsrattens forhallande till
medborgarnas ratt till information och yttrandefrihet &r vélbe-
hovlig.
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Sarskilt yttrande av experten Leif Lindgren

For att motverka riskerna for integritetsintrang bor en skyldighet
for myndigheterna att lamna ut personuppgifter pa ADB-medium
genomfdras med forsiktighet. FOr det forsta bor resultatet av
utredningens andra etapp med en Oversyn av sekretesslagen
avvaktas, eftersom fragor under den etappen kan uppkomma som
har betydelse for den nu foreslagna utvidgningen av offentlighets-
principen.

Vidare krévs ett betydande arbete for den avsedda Gversynen av
s.k. registerforfattningar och av vilka regler déri som bor begrénsa
skyldigheten att lamna ut personuppgifter pA ADB-medium. Det
ar ocksa en fordel om en fast praxis enligt den nya personuppgifts-
lagen och 7 kap. 16 § sekretesslagen hinner etableras.

Mot denna bakgrund bor ikrafttradandetidpunkten fér skyldig-
heten att lamna ut handlingar pa ADB-medium séttas betydligt
senare &n vad utredningen angett.
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Sarskilt yttrande av experten Peter Seipel

Utvecklingen av IT och dess anvandningar hos myndigheterna har
inneburit bade problem och utmaningar for handlingsoffentligheten. |
betankandet ligger tyngdpunkten i diskussionen om handlings-
begreppet pa problemen snarare dn pa mojligheterna. Lagstiftnings-
arbetet under tidigare ar anses ha resulterat i “tamligen abstrakta
resonemang kring begreppet upptagning i datamiljo”. Detta skulle till
stor del ha sitt ursprung i att man haft som utgangspunkt att finna
ett konkret, fysiskt foremal att knyta insynsratten till”. Beskrivningen
ar missvisande och leder till delvis felaktiga utgangspunkter for
resonemangen i betdnkandet.

Strdvan i tidigare lagstiftningsarbete har entydigt och
konsekvent gatt ut pa att lata den pa handlingsoffentligheten
stddda insynen expandera i takt med att IT gett allt béttre
forutsattningar. Nagon stravan att forsoka halla fast vid konkreta,
fysiska foremal att knyta insynsratten till &r daremot svar att se.
Det svara — "abstrakta” om man sa vill — har bestatt i att bestimma
insynens rackvidd ndr de nya informationsmedierna gett allt battre
mojligheter att komma &t informationsinnehallet med en
fokusering och selektion som sdékanden &r intresserad av och som
(just darfor) kan ha stor betydelse bade for kritisk granskning av
myndigheternas verksamhet och for samhéllsdebatten i stort.
Sedda i det perspektivet innebér de s.k. potentiella handlingarna en
nyvinning for handlingsoffentligheten snarare an ett problem.

Forslaget i betdnkandet innebdr att offentlighetslagstiftningen
skall "syfta till att formedla ett visst informationsinnehéll som
finns hos en myndighet till allmdnheten, oavsett vilket medium
som ar barare av detta informationsinnehdll, och i ofdrvanskat
skick”. Det handlar sdledes om vad som tidigare (prop.
1975/76:160, s. 90) bendmnts ’konstellationer av sakligt samman-
hangande uppgifter’. De konstellationer som kommer i fraga ar i
princip av tre slag: (a) konstellationer fixerade pa ett direkt
uppfattbart satt (t.ex. ett rontgenfoto eller ett sammantrades-
protokoll pa papper), (b) konstellationer fixerade pa ett icke direkt
uppfattbart satt (t.ex. en ruta pa en mikrofilm eller en last text pa
ett datormedium), (c) konstellationer som enkelt kan skapas
genom automatiserad databehandling (t.ex. en serie uppgifter om
budgeterade kostnader och faktiska kostnader ur en Excel-tabell
eller ett utdrag avseende en viss dag ur en s.k. historikfil dver
bestkta webbplatser).
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Att med TF:s terminologi och systematik normera de manga
varierande insynssituationer som kan férekomma &r, som be-
tankandet sjalvt ger exempel pa, en inte helt enkel uppgift. Den
kan losas pa olika satt, t.ex. nar det galler forhallandet mellan
upptagningsbegreppet och tillgdnglighetsrekvisitet. Huvudlinjen i
betdnkandet — att halla fast vid begreppen ’handling’ och ’allman
handling’ — ger ingen anledning till invdndningar och ansluter sig
till en strategi som visat sig hallbar, dvs. att inte utan starka och
tydliga skél infora nya grundbegrepp i TF, att halla grundlagen sa
teknikneutral som mojligt, och att lita till anpassningsforméaga
genom praktisk rattsutveckling.

P& en viasentlig punkt finns det emellertid anledning att
uppmarksamma en mojlig svaghet hos forslaget. Den géller sjélva
grundkonstruktionen att skilja mellan vad som ”i egentlig mening
forvaras” och “vilka sOk- och sammanstéllningsmdjligheter som
foreligger”. Utgangspunkten moter inga invandningar; namligen
att anvéndningen av IT idag innebdr att méngder av traditionella
handlingar har flyttat ©6ver i den elektroniska miljon (t.ex.
protokoll, brev, domar, promemorior, fotografier,
ljudupptagningar). Forslaget noterar hédr ett problem: ndmligen
“vad det kan innebédra att en myndighet i faktisk mening forvarar
en elektronisk handling, som emellertid inte &r tillgdnglig med
rutinbetonade atgarder”. Det skulle skapas ett utrymme vid sidan
av lagtexten, ett utrymme (”slarvutrymme”) som innebér att
myndigheten har en handling i sitt forvar men inte &r skyldig att
halla den tillganglig for allméanheten eftersom den inte kan tas fram
med rutinbetonade atgéarder. Losningen enligt betdankandet &r att i
lagtexten skilja mellan & ena sidan allmanhetens insynsratt avseende
"befintliga allmanna handlingar” och & andra sidan allméanhetens
ratt att begdra sammanstéllningar av uppgifter ur allménna
handlingar “inom ramen for vad som pa automatiserad vag kan
goras tillgangligt med rutinbetonade atgarder”. Forvaringskriteriet
(tillgdngligheten) for upptagningarnas del skulle med andra ord ta
sikte pa "vad som faktiskt finns hos myndigheten”. Inneborden av
detta ("faktisk befintlighet”) i den elektroniska miljon ar oklar och
forslaget konstaterar att grdnsen mellan en (hos myndigheten)
existerande och en icke existerande handling maste vara ”liktydig
med vilka atgarder som myndigheten maste vidta for att gora ett
informationsinnehall uppfattbart.” Detta skall i sin tur avgdras med
ledning av detaljerade arkivregler om hur allmdnna handlingar i

1 Jfr P Seipel, Offentlighetens begrepp. TF, ADB och allminna handlingar. Institutet for
rattsinformatik 1983.
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elektronisk form skall bevaras. Konklusionen blir: "Fragan om en
handling i elektronisk form finns i myndighetens forvar eller inte
far darmed besvaras i varje enskilt fall utifran vad som rimligen kan
kravas av myndigheten i form av atgarder for att ta fram
handlingen. Forst nar nodvandiga atgarder — mot bakgrund av de
krav som uppstélls i arkivregler om hur handlingar i elektronisk
form skall bevaras och om nér de far gallras — inte framstar som
rimliga, bor det kunna konstateras att handlingen inte langre finns
i myndighetens forvar.”

Fragan maste da stallas — och den tranger sig pa ocksa i be-
tdnkandets kommentar — vad som &r vunnet med att soka skilja
mellan ’elektronisk befintlighet’ och ’atkomlighet genom rutin-
betonade atgarder’. Arkiveringsreglerna enligt ovan maste ju
innebdra just en skyldighet att bevara digitalt lagrade allménna
handlingar sa att de enkelt kan s6kas och hamtas fram.

Den svaghet eller risk som h&nger samman med konstruktionen
har att géra med att upptagningsbegreppet primédrt kommer att
knytas till vad forslaget ofta talar om som “fardiga handlingar” och
att ratten att begéra uppgiftssammanstallningar reduceras till nagot
sekundart, en svagare, underordnad réatt. Eftersom rétten att begéra
uppgiftssammanstallningar genom 1T &ar en naturlig och fran
manga synpunkter allt viktigare del av handlingsinsynen &r det
angeldget att denna sida hos forslaget uppmérksammas, inte bara
den sida som syftar till att starka ratten att fa ta del av “fardiga
handlingar”. Med en konkret formulering handlar det om att
sakerstalla att tillgangligheten definieras sa att den alltid omfattar
rutinbetonade atgarder (inte ndgot mindre och inte néagot
annorlunda) och att insynsintresset skyddas och respekteras i lika
hog grad nér det géaller upptagningar med karaktér av "fardiga
handlingar” som nér det galler upptagningar med karaktar av "upp-
giftssammanstéliningar” (det som kommit att kallas potentiella
handlingar). Anknytande frdgor maste ocksa uppmarksammas i det
fortsatta lagstiftningsarbetet, t.ex. hur tillgdnglighetskriteriet
forhaller sig till "fardiga handlingar” jamfort med handlingar som
kontinuerligt uppdateras (2 kap 7 § andra stycket punkt 1 TF),
skyldigheten att stélla s6kverktyg till allménhetens forfogande for
att lokalisera handlingar/upptagningar, och mojligheten att lata
ratten att begdra uppgiftssammanstallningar omfatta ocksa
manuella uppgiftssamlingar som strukturerats fér sokning och
sammanstallning (jfr personuppgiftslagens tillimpningsomrade).
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Bilaga 1

Kommittédirektiv

Offentlighetsprincipen och IT samt éversyn Dir.
av sekretesslagen m.m.
1998:32

Beslut vid regeringssammantréde den 16 april 1998.

Sammanfattning av uppdraget

En kommitté tillkallas med uppgift att géra en Gversyn av be-
stammelserna om allmanna handlingars offentlighet i syfte att
vidga mdjligheterna for offentlighetsprincipens tillampning i 1T-
samhéllet.

Kommittén skall undersoka om det i nagot fall finns ett behov
av att 6ka mojligheterna att inte tillhandahélla en allméan handling
som omfattas av upphovsritt eller nagon annan rattighet enligt
upphovsréttslagen.

Kommittén skall kartldgga de faktorer som har varit avgorande
for i vilken utstrackning insyn rader i kommunala respektive
statliga foretag, Overviaga om det ar lampligt med en enhetlig syn pa
offentlighetsprincipens tillamplighet nar det galler sddana foretag
samt ange vilka kriterier som bor gélla for insyn i dessa och i andra
organ som avses i 1 kap. 8 § sekretesslagen.

Kommittén skall gbra en allman &versyn av sekretesslagen. |
denna ingar att undersoka i vilken utstrackning lagen kan for-
béttras, t.ex. genom att onddiga bestdammelser upphévs och att
lagen gors mer 6verskadlig, med bibehallen balans mellan intresset
av offentlighet och insyn & ena sidan och integritets- och andra
sekretesskyddsintressen & den andra.

Kommittén skall vidare
— sarskilt uppmarksamma nagra fragor som ror sekretess och myn-
digheternas mojligheter att samverka,

— gOra en oOversyn av de tystnadsplikter som bryter meddelar-
friheten,
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— forsoka hitta en andamalsenlig och dppenhetsvanlig 16sning for
att genomfora Sveriges ataganden nar det galler offentlighet och
sekretess pa omradet for internationellt informationsutbyte,

— gora en uppfoljning av utvecklingen i frdgor om utrikessekretess
mot bakgrund av bl.a. Sveriges intrdde i EU och en utvérdering av
tilldmpningen av bestdmmelsen om utrikessekretess.

Bakgrund
Offentlighetsprincipen och IT

Till framjande av ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplysning
skall, enligt 2 kap. 1 § tryckfrihetsforordningen (TF), varje med-
borgare ha rétt att ta del av allménna handlingar. Denna ratt far
begransas endast om det ar pakallat med hansyn till vissa i TF
sérskilt angivna intressen, t.ex. rikets sékerhet, intresset att fore-
bygga eller beivra brott och skyddet for enskildas personliga eller
ekonomiska forhallanden. Begransningar i ratten att ta del av all-
manna handlingar skall anges noga i en sarskild lag (sekretesslagen)
eller i annan lag som den lagen hénvisar till. Sekretesslagen inne-
haller ocksa bestammelser om bl.a. registrering och hemligstampl-
ing av allménna handlingar (15 kap.).

Ratten att ta del av allmanna handlingar utgor ocksa en av
grunderna for det offentliga arkivvasendet. Arkivlagen (1990:782)
innehaller grundlaggande foreskrifter om arkiv hos savél statliga
som kommunala myndigheter. | lagen finns bestdmmelser om vad
som ingar i en myndighets arkiv samt om vard och gallring av
arkiv.

Ratten att ta del av material fran myndigheterna har fran borjan
géllt ”handlingar”. Med detta begrepp har ursprungligen avsetts
pappersdokument. Genom 1949 ars TF klargjordes att det ocksa
omfattade Kartor, ritningar och bilder. Ar 1974 inférdes nya
bestdimmelser i TF som slog fast att i princip samma regler som
gallde for handlingar av traditionell typ skulle tillampas pa tekniska
upptagningar, inklusive ADB-upptagningar. Med upptagning for
ADB skulle avses en uppgift som ar fixerad pd nagon form av
datamedium och som antingen finns i eller kan matas in i en
datamaskin. | begreppet upptagning for ADB skulle ligga ocksa att
informationen var l&sbar endast med ADB-teknik (prop. 1973:33).
Den 1 januari 1978 fick TF:s regler om allménna handlingars
offentlighet en helt ny lydelse. | sak innebar den nya lydelsen dock
inte nagon storre forandring.
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I juni 1995 tillkallade regeringen en parlamentariskt sammansatt
kommitté, Datalagskommittén (Ju 1995:08) med uppgift att
analysera pa vilket satt EG:s s.k. dataskyddsdirektiv om skydd for
personuppgifter skall inforlivas i svensk lagstiftning samt att lagga
fram forslag till en ny lag pa omradet (dir. 1995:91).

Kommittén fick ocksa i uppdrag att foresla de andringar i TF:s
bestimmelser om allmdnna handlingars offentlighet som &r
motiverade for att grundlagsregleringen skall vara anpassad till den
nya tekniken och terminologin pd omradet. | detta uppdrag ingick
att med hansyn till utvecklingen pa IT-omradet gora en 6versyn av
reglerna i TF om allménna handlingars offentlighet. Syftet var att
kommittén skulle évervaga hur offentlighetsprincipen skall kunna
tillampas under nya tekniska forutsattningar och att lagstiftningen
skulle goras sa oberoende som mojligt av tekniska begrepp och
termer. En utgangspunkt var att allméanhetens tillgang till informa-
tion skall vara oberoende av vilket sdtt myndigheterna valt for att
registrera informationen. Kommittén skulle sarskilt dévervdga om
begreppet handling i TF &ar adndamalsenligt eller om det bor
ersattas. Kommittén skulle ocksa, mot bakgrund av utvecklingen
mot globala ndatverk, analysera inneborden av den s.k.
biblioteksregeln i 2 kap. 11 § andra stycket TF.

Datalagskommittén avldmnade i april 1997 betdnkandet
Integritet Offentlighet Informationsteknik (SOU 1997:39). | be-
tdnkandet foreslogs i den del som ror reglerna om allménna hand-
lingars offentlighet en rad dndringar i bl.a. TF och sekretesslagen.
For det forsta foreslogs en ny begreppsapparat som innebdr att det
centrala begreppet i offentlighetslagstiftningen skall vara "allmén
uppgift” i stallet for ~allmén handling”. Begreppet handling skall
finnas kvar i lagen som en "forvaringsplats” for uppgifter. Kom-
mittén foreslog att begreppet forvar skall aterfa sin egentliga
betydelse, men att det skall innefatta &ven elektroniska forvar. Det
foreslagna nya sattet att se pa forvar innebar, enligt kommittén, att
den s.k. biblioteksregeln kan forenklas.

Datalagskommittén féreslog vidare att den begransade skyldig-
heten for myndigheter att med “rutinbetonade atgarder” ta fram
uppgifter genom att gdra extra sékningar och sammanstallningar
utéver dem som myndigheterna sjalva normalt gor bor gélla dven i
framtiden. Det bor emellertid inforas en begrénsning i denna
skyldighet. Myndigheterna skall vara skyldiga att utfora extra
arbete bara nér det kan goras utan ndmnvarda kostnader.

Nar det géller sjdlva utlamnandet av allménna uppgifter till
allmanheten foreslog kommittén en utvidgning av offentlighets-
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principen. Den skall den omfatta en ratt att fa ut allmanna
uppgifter i elektronisk form, med undantag for datorprogram.

Betréffande sekretesslagen foreslogs, utéver rena foljdandringar,
bl.a. &ndringar i bestdmmelsen om hemligstdmpling och en uttkad
serviceskyldighet. Vidare foreslogs att det skall inforas en skyldig-
het att halla systemdokumentationen tillganglig for allméanheten
for myndigheter som i sin myndighetsutdvning fattar automa-
tiserade beslut med hjélp av tekniska hjadlpmedel.

Slutligen foreslog kommittén att det i TF skall inféras en
bestdmmelse som hénvisar till arkivlagen. Kommittén gjorde &ven
en kostnadsanalys av ldmnade forslag, men hade av tidsskal inte
mojlighet att gora ndgon djupare analys.

Betdnkandet remissbehandlades under vdren och sommaren
1997. Forslagen som ror offentlighetsprincipen mottogs i
huvudsak positivt av en majoritet av remissinstanserna. Flera
instanser, d&ven en del av dem som tyckte forslagen var bra,
uttryckte emellertid farhagor for att konsekvenserna av forslagen
inte var tillrackligt utredda.

I april 1997 uppdrog regeringen at Statskontoret att analysera de
ekonomiska konsekvenserna av kommitténs forslag och att ldmna
forslag till finansiering i de fall forslagen leder till utgiftsékningar
(dnr Ju97/1280). Statskontoret redovisade analysen till regeringen
i juni 1997 i rapporten Konsekvensanalys av Datalagskommitténs
betdnkande SOU 1997:39 (Rapport 1997:11).

Kostnadsanalysen har remissbehandlats. Remissinstanserna var
delade i sina uppfattningar om Statskontorets kostnadsberakningar
och vissa remissinstanser menade att de framstod som mycket
osakra.

Regeringen beslutade den 8 december 1997 att till riksdagen
Overldmna proposition med forslag till personuppgiftslag m.m.
(prop. 1997/98:44). Forslagen bygger pa Datalagskommitténs
betdnkande i den delen. Regeringen gick inte vidare med de forslag
som gallde allmdnna handlingars offentlighet eftersom dessa
krdvde ytterligare Overvidganden. Det frdmsta skélet var att
konsekvenserna av forslagen inte var tillrackligt utredda.

Upphovsréttens forhallande till offentlighetsprincipen

Fri asiktsbildning utgér en av grundvalarna for den svenska
demokratin. Yttrandefriheten och dess spegelbild, informations-
frineten, har en hog dignitet i den svenska rattsordningen, nagot
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som framst har kommit ftill uttryck i grundlagarna. Varje
medborgare &r gentemot det allménna tillforsékrad frihet att
inhdmta, ta emot och meddela uppgifter. Mellan informations-
intresset och det upphovsréttsliga skyddsintresset finns i grunden
inte nagon konflikt. Tvartom har de bada intressena det gemen-
samma syftet att att skapa fOrutsattningar for ett fritt
samhadllsskick och intellektuell utveckling. Grundlagarna ger ett
skydd for medborgarna att yttra sina tankar och asikter, att
offentliggdra allmédnna handlingar och att inhd&mta och meddela
uppgifter. Lagen (1960:729) om upphovsratt till litterdra och
konstnérliga verk (upphovsrattslagen) ger ett skydd for den
individuella utformning som upphovsrattsmannen gett sitt &mne.
Aven forfattares, konstnérers och fotografers ratt till sina verk har
rang av grundlagsskyddad réttighet. Forutom regler om den
egentliga upphovsratten innehaller upphovsrattslagen bestammel-
ser om s.k. narstdende rattigheter. Till dessa hor skyddet for
utdvande konstnérers prestationer, for fonogramframstéllares samt
radio- och TV-féretags produktioner, for kataloger och for
fotografier.

Enligt 2 kap. 19 § regeringsformen &ger forfattare, konstnérer
och fotografer ratt till sina verk enligt bestdmmelser som meddelas
ilag. 1 1 kap. 8 8 TF anges att vad som &r stadgat i vanlig lag géller
om den ratt som tillkommer upphovsman ftill litterart eller
konstnérligt verk eller framstdllare av fotografisk bild, om
upphovsratten narstaende rattigheter och forbud mot att aterge ett
litterart eller konstnarligt verk pa ett satt som kranker den andliga
odlingens intressen. Den lag som avses i grundlagarna &r upphovs-
rattslagen.

Begransningar i yttrandefriheten och informationsfriheten, vilka
aldrig far ga utover vad som ar nodvandigt med hansyn till
andamalet, far ske bl.a. om sérskilt viktiga skal foranleder det (2
kap. 13 § forsta stycket regeringsformen). Som exempel pa sadana
bgrénsningar anges i motiven till bestimmelsen just skydd for
upphovsratten och denna narstéende rattigheter (se prop.
1975/76:209 s. 155). Vid utformningen av upphovsratten skall
dock sérskilt beaktas vikten av vidast mdjliga yttrandefrihet och
informationsfrihet i bl.a. politiska, vetenskapliga och kulturella
angeldgenheter (jfr 2 kap. 13 § andra stycket). | upphovsrattslagen
finns flera undantagsbestdammelser som har sin grund i det
samhadlleliga intresset av information till medborgarna i angeldgen-
heter av allmdn vikt. Det ror sig framst om bestdmmelser som upp-
haver eller inskranker upphovsritten i fraga om allméanna
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handlingar hos myndigheter och om information om dags-
héandelser.

Bestdimmelserna om allménna handlingars offentlighet i 2 kap.
TF innebdr bl.a. att dven ett upphovsrattsskyddat verk som lamnas
in till en myndighet kan bli en allmén handling. Den som 6nskar ta
del av en allmdn handling har rétt att, forutom att ta del av
handlingen gratis pa stéllet, mot faststalld avgift fa en avskrift eller
kopia av handlingen till den del den inte &r hemlig. Vissa undantag
géller ADB-upptagningar, kartor, ritningar och bilder m.m. (13 8).

Upphovsratten innefattar dels vissa ekonomiska rattigheter i
form av ensamrétt att forfoga Over ett verk, dels vissa ideella
rattigheter.

De ekonomiska rattigheterna ar av flera slag. Enligt 2 § forsta
stycket upphovsréttslagen har upphovsmannen ratt att férfoga dver
sitt verk genom att framstélla exemplar dérav och genom att gora
det tillgangligt for allmanheten. Mangfaldiganderatten innebéar att
upphovsmannen ensam har ratt att nedldgga eller fixera sitt verk i
ett foremal som gor det mojligt for andra att ta del av det.
Upphovsmannen har vidare ensamrétt att gora verket tillgangligt
for allmanheten. Denna rédtt &r i sin tur sammansatt av tre olika
rattigheter. FOr det forsta har upphovsmannen ensamrétt till
spridningen av verket till allmanheten och fér det andra till att
framféra verket offentligt samt, for det tredje, till att visa exemplar
av verket for allménheten. De ideella rttigheterna omfattar en ratt
att fa gélla som upphovsman till verket och ratt till respekt for
verket.

I upphovsréttslagen anges en rad olika inskrdnkningar i den
ekonomiska delen av upphovsratten, bl.a. far som regel var och en
for sitt enskilda bruk framstélla exemplar av ett verk. Vidare skall
enligt 26 b § forsta stycket upphovsrattslagen allmanna handlingar
oavsett upphovsratten tillhandahéllas enligt 2 kap. TF. Denna
bestdimmelse innebér att den upphovsrattsliga ensamrétten till ett
verk som ingar i en allméan handling inte kan hindra att den lamnas
ut, exempelvis i form av en kopia. Bestdmmelsen innebér
emellertid inte nagon ratt att sedan utnyttja utlamnat material.

Den som gor intrang i upphovsratten till ett verk kan domas till
boter eller fangelse i hogst tva ar (53 § forsta stycket upphovsratts-
lagen).

Det finns ett internationellt konventionssystem pa upp-
hovsrattsomradet. Den viktigaste konventionen &r 1886 ars
Bernkonvention for skydd av litterdra och konstndrliga verk.
Huvudprincipen i Bernkonventionen &r att upphovsrattsligt skydd
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i ett konventionsland skall motsvara det skydd ett lands egna
upphovsmén har. Detta kallas for principen om nationell be-
handling. Det finns emellertid vissa minimiregler i konventionen
som skyddet inte far understiga.

Enligt artikel 9.1 har en upphovsman till ett litterart eller konst-
narligt verk ensamritt att lata mangfaldiga det. Enligt artikel 9.2 &r
det emellertid forbehdllet inhemsk lagstiftning att tillata
mangfaldigande i vissa séarskilda fall, forutsatt att sadant mangfaldi-
gande inte gor intrang i det normala utnyttjandet av verket och inte
heller oskaligt inkréktar pa upphovsmannens legitima intressen.

Bernkonventionen ger stdd for att behandla till en myndighet
inldimnat upphovsrattsskyddat material som allmén handling och
att lamna ut en kopia av det i enlighet med 2 kap. 13 § TF. Fragan
behandlades utférligt i prop. 1973:15.

Sverige har ocksa forpliktelser som foljer av det s.k. TRIPs-
avtalet (avtalet om handelsrelaterade aspekter av immaterialrétter)
inom WTO (tidigare GATT). TRIPs-avtalet innebér i det aktuella
avseendet inga andra forpliktelser &n vad som foljer av Bern-
konventionen.

EU-kommissionen avgav i december 1997 ett forslag till direktiv
om harmonisering av vissa aspekter av upphovsratt och narstaende
rattigheter i informationssamhallet (KOM [97] 628 slutlig).
Behandlingen av direktivforslaget har nyligen pabdrjats i rads-
arbetsgruppen for immaterialratt (upphovsratt).

Insyn i statliga och kommunala féretag m.m.

Enligt 1 kap. 8 § andra stycket sekretesslagen skall vad som
foreskrivs i TF om rétt att ta del av handlingar hos myndigheter i
tillampliga delar ocksa gélla handlingar hos de organ som anges i
bilagan till lagen, i den man handlingarna hor till verksamhet som
ndmns dér. Bestdimmelsen ger principen om allménna handlingars
offentlighet ett vidare tillimpningsomrade utanfér myndighets-
sektorn. Principen har gjorts tillamplig hos vissa aktiebolag,
foreningar och stiftelser som pa statens uppdrag handhar forvalt-
ningsuppgifter som innefattar myndighetsutévning eller liknande.
Som exempel kan ndmnas verksamhet i olika utstrdckning hos
Radiotjanst i Kiruna AB, Posten AB, Handelshtgskolan i
Stockholm, Riksidrottsférbundet samt, sedan den 1 januari 1998,
de stiftelser och stiftelsehdgskolor som har bildats med medel som

349

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2001:3

harror fran avvecklingen av lontagarfonderna och deras bolag (SFS
1997:958).

Vid tidpunkten for sekretesslagens tillkomst var det aktuellt att
infora offentlighetsprincipen utanfor myndighetsomradet endast
for AB Svensk Bilprovning och Notarius publicus. Diskussionen
rorde enbart deras myndighetsutdvande befogenheter, vilka ansags
motivera insyn (prop. 1979/80:2, del A, s. 125). Dessutom
namndes den utredning som da pagick i Kommunalforetags-
kommittén och som 1983 utmynnade i slutbetdnkandet Handlings-
offentlighet utanfér myndighetsomradet (SOU 1983:61). | detta
betdnkande lades grunden for bl.a. bilagan till sekretesslagen, dar
de privatrattsliga subjekten uppréknas som enligt 1 kap. 8 8§ skall
tillampa offentlighetsprincipen. Det slutgiltiga forslaget lamnades i
prop. 1986/87:151 om andringar i tryckfrihetsférordningen m.m.

Sedan 1995 galler enligt 1 kap. 9 8 sekretesslagen att offentlig-
hetsprincipen och sekretesslagen &r tillimpliga hos aktiebolag,
handelsbolag, ekonomiska foreningar och stiftelser dar kommuner
eller landsting ut6var ett rattsligt bestdmmande inflytande.

Foérvaltningspolitiska kommissionen (Fi 1995:13) har haft i
uppdrag att med utgangspunkt i nuvarande statliga dtaganden och
dérav foljande uppgifter for statliga myndigheter eller andra organ
gora en analys av om nuvarande former for organisation och
styrning av statlig forvaltning och verksamhet ar andamalsenliga i
forhallande till de uppgifter och mal som fastlagts av regering och
riksdag, samt lamna synpunkter pa hur det langsiktiga arbetet med
strukturfordndringar i den statliga forvaltningen bor bedrivas.
Kommissionen avlamnade i april 1997 betdnkandet | medborgarnas
tjanst (SOU 1997:57). | en rapport, som upprattats pa kommissio-
nens uppdrag, om forvaltningens verksamhetsformer i och utanfor
myndighetsomradet (Myndighet eller marknad SOU 1997:38)
diskuteras offentlighetsprincipens tillampning pa statligt respektive
kommunalt dominerade privatrattsliga subjekt. Dar kritiseras
lagstiftarens behandling av fragan om verksamhetsformer for
offentlig forvaltning, framforallt att ingen som helst argumentering
har forekommit som skulle kunna forklara varfor dessa sérskilt
ingripande regler ansetts nodvéndiga for kommunal verksamhet,
medan t.ex. den statliga bolagsverksamheten hallits utanfor vad
avser offentlighetsprincipens tilldampning (SOU 1997:38 s. 59-60).
Kommissionen anslét sig till de rekommendationer som lamnas i
rapporten, namligen bl.a. att myndighetsformen normalt bor vara
sjalvklar for storre delen av det statliga atagandet, att nar
existerande grazonsorgan bibehalls det bor ater Gvervagas om en
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utvidgning av det offentligrattsliga regelsystemets tillamplighet
kan ske for viktiga verksamheter, sarskilt fragan om insyn i statliga
bolag och stiftelser, samt att ndr en annan form dan myndighets-
formen anvéands riksdagen och regeringen bor i varje sarskilt fall ta
stallning till det tilltdinkta organets l&mplighet for uppgiften och
uttryckligen ange i vilken man det offentligrattsliga regelsystemet
forutsatts bli tillampligt (SOU 1997:57 s. 56-57).

Sekretesslagen

Sekretesslagen (1980:100, omtryckt 1992:1474) trédde i kraft den 1
januari 1981. Lagen ersatte 1937 ars lag om inskrankningar i ratten
att utbekomma allménna handlingar med tillhérande kungorelser
och i princip alla foreskrifter i lag eller annan forfattning om
tystnadsplikt for offentliga funktiondrer. Sekretesslagen har
andrats vid atskilliga, fler an 180, tillfallen. Lagen kompletteras av
sekretessforordningen (1980:657, omtryckt 1994:1030), som ocksa
har andrats och kompletterats manga ganger.

Sekretesslagen innefattar en gemensam reglering av handlings-
sekretess och tystnadsplikt i det allmannas verksamhet. Att hand-
lingssekretess och tystnadsplikt regleras gemensamt var en nyhet
av principiell betydelse. Som sk&l fér en gemensam reglering
anfordes att den naturliga utgangspunkten bor vara att det enbart
ar uppgifternas innehéll och forekomst i ett visst sammanhang som
bestimmer om de skall sekretesskyddas. Daremot boér det vara
likgiltigt om uppgifterna d&r dokumenterade eller inte, om de &r
upptagna i en allmén handling eller i en annan handling och om
utlamnande av en uppgift sker muntligen, genom en for andamalet
fardigstalld skrift eller genom en redan befintlig handling. En féljd
av en gemensam reglering ar att tyngdpunkten i normgivningen i
fraga om tystnadsplikt forskjuts till riksdagens forman, eftersom
TF:s formkrav nér det géller begrdnsningar i handlingsoffentlig-
heten &r strangare an vad regeringsformens &r i frdga om
tystnadsplikt. (Prop. 1979/80:2, del A, s. 65 f1.)

Enligt 2 kap. 2 8§ andra stycket TF skall begransningarna i
handlingsoffentligheten i princip tas in i en enda lag. Samtidigt ger
bestimmelsen mojlighet att for sarskilda omraden ta in regler i
annan lag till vilken sekretesslagen hanvisar. Denna mdjlighet har
utnyttjats i viss utstrdckning. Den i samma lagrum anvisade
tekniken att komplettera en bestdmmelse i sekretesslagen med av
regeringen beslutade foreskrifter om bestdmmelsens tillamplighet
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har anvants i ett par fall. Det viktigaste exemplet utgors av
regleringen av sekretessen i statlig tillsyns- och stddverksamhet
m.m. med avseende pa naringslivet.

Sekretesslagen reglerar ocksa sekretessen mellan myndigheter.
Denna fraga berors inte av regelsystemet i 2 kap. TF och néagot
hinder mot sarreglering i lag eller férordning finns alltsa inte.

I sekretesslagen regleras dven i vilken utstrdckning handlings-
offentligheten och sekretesslagen skall gélla for organ utanfor
myndighetsomradet. 1 1 kap. 8 § forsta stycket har riksdagen,
kyrkomaotet och beslutande kommunal férsamling jamstallts med
myndigheter nédr det géller sekretesslagens tillampning. I vilken ut-
strdckning reglerna skall tillampas hos enskilda organ foljer av
andra stycket och bilagan till lagen. Av 1 kap. 9 § foljer att hand-
lingsoffentligheten och sekretesslagen galler hos kommunala fére-
tag.

Sekretesslagen &r indelad i sexton kapitel. 1 1 kap. finns be-
stammelser om lagens tillampningsomrade, om sekretess-
begreppets innebérd m.m. De egentliga sekretessbestdimmelserna
finns i 2-10 kap. och ar ordnade med utgangspunkt i de i 2 kap. 2 §
TF angivna grunderna for begransning av handlingsoffentligheten.
I 11 kap. finns sarskilda bestdmmelser om sekretess hos regeringen,
riksdagen, JO och JK. 12 kap. reglerar sekretess hos framst
domstolarna. 1 13 kap. finns foreskrifter om &verféring av
sekretess i vissa fall. 1 14 kap. regleras begrénsningarna i
sekretessen. | 15 kap. finns bestammelser som pa vissa punkter
kompletterar TF:s regler om allm&nna handlingar. Ddr regleras
fragor om diarieféring, hemligstampling, myndigheternas
skyldighet att 1amna uppgifter till allmdnheten och till varandra,
forfarandet vid utldimnande av allmdnna handlingar, dverklagande
av beslut varigenom en myndighet avslagit en enskilds begéran om
att fa ut en allman handling m.m. Kapitlet innehaller ocksa
sérskilda bestdimmelser om upptagningar for automatisk
databehandling. I det avslutande 16 kap. har det tagits in regler om
vilka tystnadspliktsforeskrifter som skall ha foretrdde framfor
meddelarfriheten.

Det ligger i &mnets natur och foljer av sekretesslagens vid-
strackta tillampningsomrade att lagen kontinuerligt har anpassats
till 4ndrade forhallanden inom den offentliga sektorn. Sekretess-
lagen har darfor setts Over fortldpande, bl.a. mot bakgrund av
framstallningar fran myndigheter och enskilda. Lagen har ocksa
ofta andrats inom ramen for overgripande lagstiftningsprojekt pa
olika omraden.
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Sekretesslagen ar svartéverskadlig och i manga delar svar-
tillampad. Det har visat sig bl.a. genom domstolarnas och rege-
ringens praxis pa omradet och JO:s och JK:s granskning av lagens
tilldampning.

Under den tid lagen har varit i kraft, drygt 17 ar, har samhéllet
genomgatt flera stora reformer pa det offentliga omradet. Som
exempel kan ndmnas den fria kommunala ndmndorganisationen
samt bolagisering och privatisering av stora delar av kommunal
verksamhet. Stora delar av tidigare statlig verksamhet har ocksa
bolagiserats eller privatiserats. Offentlighetsprincipen har gjorts
tillamplig pa vissa kommunala foretag. Sadana reformer har
paverkat sekretessbestimmelsernas tillimpningsomrade. Sverige
har ocksa under denna tid anslutit sig till EU, vilket innebér att
fragor om det svenska systemet for offentlighet och sekretess
hamnat i blickfanget.

Det behdvs en 6versyn av offentlighetsprincipen i syfte att vidga
dess tillampningsomrade i 1T-samhallet

Allménna handlingars offentlighet

Till frimjande av ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplysning
skall varje svensk medborgare ha rétt att ta del av allminna
handlingar. Detta ar ett uttryck for offentlighetsprincipen. Genom
denna skall réttssakerheten, effektiviteten i forvaltningen och
effektiviteten i folkstyret garanteras. Offentlighetsprincipen ger
medborgarna majlighet till kontroll och insyn i myndigheternas
verksamhet. Offentlighetsprincipen ar en omistlig del i det svenska
rattssystemet. Det ar darfor viktigt att den utvecklas sa att den kan
tilldampas i en modern IT-milj6. Allmé&nhetens forutsittningar att
dra nytta av det enorma uppgiftsmaterial som tack vare IT-
samhallets mojligheter finns samlat hos myndigheterna bér vidgas.

Med den snabba utvecklingen pa IT-omradet, som bl.a. medfort
att allt fler har tillgang till Internet, dppnas nya mojligheter for
allménheten att fa insyn i myndigheternas verksamhet. For myn-
digheterna innebar detta en mojlighet att pa ett effektivt och billigt
satt sprida information till allmanheten pa elektronisk véag. Det
galler bade sadan informationsspridning som sker inom ramen for
myndigheternas allmanna service och sadan som innebar ett
utldmnande av allménna handlingar (jfr bet. 1997/98:KU18, rskr.
1997/98:180). Ett utlamnande av uppgifter pa elektronisk vég
innebar emellertid ocksd risker for tex. den personliga
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integriteten. Det maste rada en god balans mellan myndigheternas
anvandning av ny IT-teknik for informationsspridning och
skyddet for kénsliga uppgifter.

Konsekvensanalys

De nya tekniska forutsattningarna pa IT-omradet har redan
medfort konsekvenser for tillampningen av offentlighetsprincipen.
Forandringar i regelverket pa detta omrade kommer naturligtvis
ocksad att medfora foljder av olika slag. Saval ekonomiska som
andra konsekvenser av lamnade forslag maste darfor noggrant
analyseras.

Upphovsrattens forhallande till offentlighetsprincipen

Det finns fall da det kan antas att en upphovsrattsskyddad handling
ldmnats in till en myndighet endast i syfte att gbra den tillgdnglig
for allménheten eller ge mojlighet att framstélla exemplar genom
de mojligheter som star allméanheten till buds att begéra att fa del
av handlingen. Det finns darfor anledning att underséka om det i
nagot sadant fall finns ett behov av att 6ka mojligheterna att inte
tillhandahalla handlingen eller att begransa ratten att fa kopior av
den.

Det behovs klargéranden nér det géller offentlighet i statliga
och kommunala foretag

Utvecklingen har gatt mot 6kad bolagisering och privatisering av
statlig och kommunal verksamhet. Det finns ddrmed anledning att
undersoka om det ocksa fortsattningsvis bor rada helt olika
principer for ratt till insyn i féretag som finansieras med allménna
medel beroende pa om det ror sig om kommunala eller statliga
foretag.

Det behdvs en 6versyn av sekretesslagen

En allmé&n 6versyn av sekretesslagen

Sekretesslagen forvantas kunna tilldmpas av alla som &r verksamma
inom myndigheterna. Den ar emellertid omfattande och svaréver-
skadlig. Att lagen tillimpas pa ratt satt ar av storsta vikt for att
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balansen skall kunna uppratthallas mellan offentlighetsprincipens
krav pa insyn & ena sidan och kravet pa skydd for sekretess-
intressena & den andra. Redan nu kan atgarder vidtas for att
forbattra forutsittningarna for en korrekt tilldmpning av reglerna
pa offentlighets- och sekretessomradena. Det ar av grundlaggande
betydelse att alla som arbetar vid myndigheterna ar insatta i de
regler som ror offentlighet och sekretess. Inte minst vittnar JO:s
och JK:s praxis pa dessa omraden om att det rader stora brister i
tjanstemannens kunskaper. Myndigheternas personal maste fa
erforderlig utbildning nér det galler alla foreskrifter som de ar
skyldiga att tillimpa. Ansvaret harfor vilar naturligtvis pa
myndigheterna sjalva. Aven i dvrigt kan insatser goras, t.ex. for att
hoja allmanhetens medvetenhet om regelsystemet.

Sekretesslagen innehaller narmare 160 paragrafer, varav manga
innehaller flera sekretessbestimmelser. Dartill kommer sekretess-
forordningen (1980:657), i vars bilaga finns uppréknat i vilka
sammanhang bestdmmelsen om tillsynssekretess m.m. i 8 kap. 6 §
sekretesslagen &r tillimplig. Bilagan omfattar f.n. 118 punkter.

I de egentliga sekretessbestimmelserna anges sekretessen ofta
gélla i &renden av visst slag eller i en viss verksamhet. I regel saknas
anknytningar till namngivna myndigheter. Man har pa detta satt
velat undvika att lasa regleringen till den nuvarande forvaltnings-
organisationen. Av samma skal har hénvisningar till annan
lagstiftning ofta utformats sa allmant att nuvarande forfattningar
skall kunna &ndras eller ersdttas utan att det behdvs foljdandringar i
sekretesslagen. Sekretessbestdimmelserna har i allménhet olika
tillampningsomrade och rackvidd, vilket innebar att en uppgift
som &r sekretessbelagd i ett visst sammanhang eller hos en viss
myndighet inte behdver vara det ndr den férekommer i ett annat
sammanhang eller hos en annan myndighet. Ett skal for denna
ordning &r att intresset av insyn gor sig géllande med olika styrka i
skilda sammanhang. Det ar ocksd en foljd av offentlighets-
principens krav pa att sekretessen inte skall tacka fler uppgifter
eller ha stérre styrka &n som &r oundgéangligen nddvéandigt i det
sarskilda fallet.

En n6édvéandig konsekvens av den disposition som har valts for
de sérskilda sekretessbestdammelserna &r att en myndighet kan vara
skyldig att beakta fler &n en sekretessregel i ett och samma &rende
och att uppgifter som férekommer i en verksamhet &r
sekretessbelagda med olika styrka. Det motiveras naturligtvis av att
uppgifterna ar kansliga i olika grad. Det kan emellertid ifragasattas
om olika skaderekvisit nar det géller uppgifter pa ett visst omrade i
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praktiken alltid innebér att uppgifterna sekretessbeldggs i annan
utstrdckning @n om de varit forenade med ett enhetligt
skaderekuvisit.

Det faktum att sekretesslagens systematik bygger pa en
kapitelindelning som féljer de skilda sekretessintressena och som
innebar att en myndighet kan vara skyldig att tillampa flera
sekretessbestdmmelser ur olika kapitel i lagen, innebér problem nér
det géller 6verskadligheten vid tillimpningen foér myndigheterna.

Den grundldggande principen om offentlighet innebdr att
omotiverad sekretess inte far forekomma. Trots att sekretesslagen
ses Over fortlépande kan det finnas en del bestdimmelser som é&r
onddiga. Det kan ocksa forekomma att bestammelser innefattar
onddigt omfattande sekretess.

Det kan, som ndmnts ovan, forekomma att en uppgift som &r
sekretessbelagd i ett visst ssmmanhang helt saknar sekretesskydd
om den férekommer i ett annat sammanhang. Det motiveras av att
intresset av insyn gor sig gallande med olika styrka i skilda
sammanhang. Denna grundldggande princip bor gélla &ven
fortsattningsvis. Det kan emellertid ibland vara fraga om en av
lagstiftaren of6rutsedd situation eller att ndgon till en myndighet
ldmnar in en uppgift som & mycket kénslig, men irrelevant i
sammanhanget. Detta har visat sig vara ett problem, sarskilt nér det
géller kansliga uppgifter om enskildas personliga forhallanden.

Samverkan mellan och inom myndigheter

Myndigheterna ar skyldiga att samarbeta med och bista varandra i
storsta mdjliga utstrackning. Mojligheten att utbyta information
mellan myndigheterna &r av storsta vikt for detta samarbete.
Sekretesslagen bygger emellertid pa principen att sekretess galler
mellan olika myndigheter och mellan sjélvstdndiga verksamhets-
grenar inom en myndighet (1 kap. 3 §). Undantag géller for de fall
myndigheten &r skyldig att l&mna uppgifter enligt lag eller
forordning (14 kap. 1 8), vissa angivna fall da uppgifter far lamnas
trots sekretess (14 kap. 2 8 m.fl. bestdimmelser) och de fall i vilka
den s.k. generalklausulen &r tillamplig (14 kap. 3 8). Enligt
generalklausulen far sekretessbelagda uppgifter i viss utstrackning
ldmnas mellan myndigheter efter en intresseavvégning. Vidare
géller undantag fran sekretess enligt 1 kap. 5 § i fall av s.k. ndd-
vandigt uppgiftsutlimnande. Regeringen har ocksd mojlighet att
for sarskilda fall forordna om undantag fran sekretess (dispens),
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om det ar pakallat av synnerliga skéal (14 kap. 8 8). Trots dessa
mojligheter innebér sekretessreglerna att myndigheterna ibland
hindras att samarbeta effektivt.

Nar frdgan om sekretess mellan myndigheter Gvervagdes i
samband med sekretesslagens tillkomst anforde departements-
chefen sammanfattningsvis att sekretessen mellan myndigheterna
borde regleras pa i princip samma satt som sekretessen i
forhallande till enskilda. Han forutsatte dock att fragan inte fatt sin
slutliga 16sning genom den nya sekretesslagen (prop. 1979/80:2,
del A, s. 90-91). Efter sekretesslagens tillkomst har det skett stora
forandringar nér det galler myndigheternas organisation. Det géller
framst de forandringar som foljde efter det att den fria kommunala
namndorganisationen infordes 1992. For narvarande pagar en
forsoksverksamhet med samtjdnst vid medborgarkontor, som
innefattar samverkan mellan flera myndigheter. Den skall paga till
utgangen av juni 2002. Vidare kan ndmnas den mojlighet som
infoérdes den 1 augusti 1997 for kommuner och landsting att
samverka i gemensamma ndmnder.

Fragor om sekretess som hinder for samverkan inom kom-
munerna har behandlats i flera olika sammanhang, bl.a. i samband
med tillkomsten av kommunallagen (1991:900) (prop. 1990/91:117
S. 4344, bet. 1990/91:KU38 s. 36), av Lokaldemokratikommittén i
delbetdnkandet Sekretesslagen i en fri kommunal ndmndorganisa-
tion (SOU 1992:140), av Socialtjanstkommittén i slutbetdnkandet
Dokumentation och socialtjanstregister (SOU 1995:86) samt i
samband med att en ny bestdmmelse infordes i socialtjanstlagen
(1980:620) som innebédr uttkade mdjligheter till rutinmadssigt
informationsutbyte mellan socialndmnder (prop. 1995/96:196, bet.
1996/97:S0U2, rskr. 1996/97:5, SFS 1996:983). Varken Lokal-
demokrati eller Socialtjanstkommitténs forslag har lett till nagon
lagstiftning i dessa fragor. De andra lagforslag som genomforts har
inte inneburit nagon helhetslsning av problemen.

Fragan om tillampningen av begreppen myndighet och sjalv-
standig verksamhetsgren har varit foremal for diskussioner och
olika bedomningar, sarskilt nar det géller sjukvards- och
socialtjanstomradena (jfr t.ex. JO 1987/88 s. 182 och JO:s beslut
den 7 juni 1995, dnr 2287-1994).

En grundtanke med att sekretess skall galla mellan myndigheter
ar att minimera risken for att k&nsliga uppgifter sprids till en alltfor
stor krets och att uppgifterna inte utan goda skél skall kunna
utnyttjas for andra andamal an dem for vilka de samlats in. Att det
darmed inte & mojligt for myndigheterna att alltid bedriva sin
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verksamhet sa effektivt som de onskar ar en konsekvens som far
accepteras. Det 4r & andra sidan inte acceptabelt om sekretessen i
alltfor hog utstrdckning hindrar kommunerna att organisera
verksamheten pa de satt som de sjalva anser vara bast. Reformen
med den fria kommunala ndmndorganisationen har medfort
sérskilda problem, eftersom mojligheten har begrénsats att sam-
verka inom verksamhetsomraden som fordelats mellan olika fri-
stadende namnder. Samverkansproblem pa grund av sekretesshinder
finns ocksa i samarbetet inom och mellan statliga myndigheter och
mellan statliga och kommunala myndigheter.

Svenska kommunforbundet har i en skrivelse till Justitie-
departementet bl.a. uppgett att vissa problem har uppstatt efter
introduktionen av handlingsoffentlighet hos kommunala foretag
(dnr Ju96/4010). Kommunfoérbundet anser att sekretess-
bestdimmelserna innebdr att sekretessbelagda uppgifter inte kan
ldmnas mellan foretaget och dess dgare, kommunen. Forbundet
anser ocksa att uppgifter inte heller utan vidare kan lamnas mellan
mor- och dotterforetag samt att, formellt sett, olika bolagsorgan,
t.ex. bolagsstdimma, VD, bolagsstyrelse och revisorer, kan komma
att betraktas som sérskilda myndigheter.

Samarbetet mot ungdomsbrott

En sarskild fraga om 6kade mojligheter till samarbete mellan myn-
digheter galler polisens och andra myndigheters, framst social-
namndernas, samarbete mot ungdomsbrott.

En viktig form av brottsforebyggande samarbete mellan polis
och socialtjanst m.fl. myndigheter férekommer pa det lokala
planet. Detta arbete utfors ofta i lokala samarbetsorgan i kom-
munerna och dar deltar foretrddare for bl.a. polisen, social-
forvaltningen, skolan och frivarden. Samarbetet forutsétter att det
utvéxlas information mellan myndigheterna, t.ex. uppgifter om
gangbildningar med kriminella inslag. Aven om detta
informationsutbyte framst sker pa gruppniva, kan det férekomma
att enskilda personer diskuteras. De sekretessbestdmmelser som ar
tillampliga for de olika myndigheterna kan féranleda problem i
detta samarbete. Det omvanda skaderekvisitet som enligt 7 kap. 4 §
sekretesslagen galler for socialtjanstsekretessen medfor att upp-
gifter om en enskilds personliga forhallanden inte kan lamnas ut
utan dennes samtycke om inte uppgifterna ar helt harmlosa. Sa
snart uppgifterna kan leda till ingripanden eller andra atgarder som
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den enskilde kan uppfatta som negativa fér honom eller henne far
uppgifterna inte lamnas ut. Det innebdr att t.ex. uppgifter om ett
namn och en adress kan omfattas av sekretessen.

Ett véal fungerande samarbete, sdrskilt mellan socialtjdnst och
polis, kan gagna saval samhéllet som helhet som den enskilde. En
okad moijlighet att lamna uppgifter fran socialtjansten till polisen
skulle medfora att dessa myndigheter battre och gemensamt kunde
verka for att t.ex. ungdomar som &r i farozonen far stod och hjalp
och pa sa satt forhindra att de begar brott.

Ett Okat uppgiftsutlamnande fran socialtjansten kan emellertid
leda till problem i dess allmdnna klientsamarbete. En av de
viktigaste grundstenarna inom socialtjansten ar att alla atgarder
skall vidtas i samarbete med klienterna och ett sadant arbetssatt
forutsatter att klienterna kan lita pa att de uppgifter de lamnar i
princip aldrig ldmnas vidare.

Mot bakgrund av Ungdomsbrottskommitténs betdnkande Reak-
tion mot ungdomsbrott (SOU 1993:35) utarbetades promemorian
Sekretess vid samarbetet mot ungdomsbrott och ekobrott (Ju
1994:E). | promemorian foreslogs bl.a. att om det finns en pataglig
risk for att en ung person under 18 ar kommer att bega brott, skall
uppgifter om den unge eller narstaende till denne fa lamnas fran
socialtjdnsten till polismyndighet, om uppgiftsldmnandet kunde
antas bidra till att forhindra brott.

Promemorian har remissbehandlats. En sammanstéllning av
remissyttrandena finns tillgadnglig i Justitiedepartementet (dnr Ju
94/4575). Samtliga remissinstanser utom tre (Socialstyrelsen,
Statens institutionsstyrelse och Lunds universitets juridiska
fakultetsstyrelse) tillstyrkte forslaget.

Promemorieforslaget har inte lagts till grund for nagot lag-
forslag.

Vad den foreslagna andringen i sekretesslagen skulle kunna fa
for konsekvenser for socialtjansten och foérhallandet till dess
klienter berors inte i promemorian. Inte heller framgar det klart
vilket behov som foreligger av att alla hos socialtjansten tillgédngliga
uppgifter om en ung person skall fa lamnas ut till polisen om det
kan antas att den unge skulle bega brott och uppgiftslamnandet
kan bidra till att brott forhindras.

For att kunna beddma om det bor inforas lattnader i social-
tjanstsekretessen i syfte att forebygga ungdomsbrott genom
samarbete mellan socialtjansten och polisen behdvs ytterligare
underlag fér avvdgningen mellan intresset av att polisen skall
kunna vidta atgarder i brottsforebyggande syfte & ena sidan och
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intresset av ett fortroendefullt klientsamarbete inom socialtjansten
& den andra. Nér det géller fragan om hur intresset av att forebygga
ungdomsbrott kan tillgodoses ar det nddvandigt med ytterligare
klarlagganden om vilken typ av uppgifter fran socialtjansten och
andra myndigheter polisen behover, vilka av uppgifterna som kan
fas inom ramen for géllande bestammelser och effekten av upp-
gifterna for det brottsforebyggande arbetet. Inom socialtjdnsten
finns ett starkt intresse av att i sa stor utstrackning som majligt
bibehalla den stranga socialtjanstsekretessen som ett instrument
for det allmanna klientsamarbetet. Det maste darfor redovisas i
vilken utstrackning nyttan av en begrénsning av sekretessen i
brottsforebyggande syfte uppvdger den skada som detta kan
innebara om det medfor svarigheter i socialtjanstens allméanna
klientsamarbete.

De exempel som finns pa lokal brottsforebyggande samverkan
mot ungdomsbrott visar att &ven andra myndigheter &n de inom
socialtjinsten och polisen medverkar. De sekretessproblem som
finns forknippade med dessa andra myndigheter inom ramen for
denna samverkan behéver ocksa undersokas.

Uppgiftslamnande vid misstanke om grova brott

For de flesta myndigheter géller att uppgifter om konkreta brotts-
misstankar trots sekretess far lamnas ut till bla. aklagar-
myndigheter och polismyndigheter om fangelse &r foreskrivet for
brottet och detta kan antas foranleda annan pafoljd an boter (14
kap. 2 8§ fjarde stycket sekretesslagen). Myndigheterna pa
sjukvardens och socialtjanstens omraden utgor undantag i detta
hanseende. Uppgifter som omfattas av t.ex. sjukvardssekretess (7
kap. 1 8) eller socialtjanstsekretess (7 kap. 4 §) far endast lamnas ut
om det for brottet ar foreskrivet ett minimistraff om fangelse i tva
ar. Sjukvards- och socialtjanstsekretess hindrar emellertid inte att
anmalan gors till aklagar- eller polismyndighet om brott enligt 3, 4
eller 6 kap. brottsbalken mot den som inte fyllt arton ar (14 kap.
2 § femte stycket).

Sekretess hindrar inte att en uppgift ldmnas till en annan
myndighet om uppgiftsskyldighet féljer av lag eller férordning (14
kap. 1 § sekretesslagen). Vittnesplikten i rattegang ar en sadan
skyldighet som bryter sekretessen. Regler om vittnesplikt finns i
36 kap. rattegangsbalken. Inskrankningar i vittnesplikten gors i 36
kap. 5 § rattegangsbalken for bl.a. viss vardpersonal. En sadan
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inskrankning galler dock inte i mal som ror brott for vilket
minimistraffet ar fangelse i tva ar eller sadana brott mot barn som
namns ovan.

En uppgift om huruvida ndgon vistas pa en sjukvardsinrattning
skall enligt 11 § lagen (1994:953) om aligganden for personal inom
hélso- och sjukvarden lamnas ut bl.a. om uppgiften i ett sarskilt fall
begérs av en domstol, aklagarmyndighet, polismyndighet, krono-
fogdemyndighet eller skattemyndighet. Regeringen har nyligen
foreslagit riksdagen bl.a. att bestimmelserna i aliggandelagen skall
overforas till en ny lag, lagen om yrkesverksamhet pa hélso- och
sjukvardens omrade (prop. 1997/98:109).

KU har med anledning av en motion tagit upp problemet med
sjukvardssekretess gentemot polis och aklagare (bet. 1996/97:
KU23 s. 20-22). | motionen begardes ett forslag till en sadan
andring av sekretesslagen att uppgifter far lamnas till polis och
dklagare, inte bara vid misstanke om brott dar straffet inte ar
lindrigare an fangelse i tva ar, utan dven vid misstanke om forsok
till sddant brott. KU ansdg att fragan som togs upp i motionen ar
vérd att uppmirksammas och anférde féljande. Aven om polis och
dklagare i de flesta fall dar uppgifter behévs om en person som
skadats vid brott bor kunna fa sadana uppgifter genom att
personen ger sitt samtycke kan det ocksa finnas situationer dar
sadant samtycke av olika skal inte ges. Utskottet anser att det bor
Overvdgas ndrmare att vidga mojligheten att lamna ut uppgifter vid
brottsmisstanke av det slag som avses i motionen. Det bor dock
inte kunna godtas att uppgifter far lamnas under en forunder-
sokning i vidare man an vad som galler vid vittnesforhor infor
domstol. Overvigandena bor darfor avse ocksd omfattningen av
det s.k. frageforbudet i domstol. Utskottet foreslog att det anforda
borde ges regeringen till kdnna. Riksdagen féljde utskottet (rskr.
1996/97:195). Mot bakgrund av vad KU har anfort finns skél att
undersoka om den s.k. tvaarsregeln i nagra situationer leder till
otillfredsstallande resultat.

Nar det géller kvinnomisshandel har i debatten framforts att det
bor inforas regler som innebér att bl.a. halso- och sjukvards-
personal oberoende av kvinnans samtycke skall kunna l&mna upp-
gifter till polisen om misstankar om sadan misshandel. Mot in-
forande av lattnader i sekretessen har anforts att en sadan ordning
skulle kunna medféra att utsatta kvinnors benédgenhet att soka
sjukvard minskar och att den som ut6vat misshandeln t.o.m. skulle
hindra kvinnan fran att soka vard (prop. 1981/82:186 s. 24).
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Problemet ror i forsta hand anmilningar om misstanke om
kvinnomisshandel.

Kvinnovaldskommissionen (S 1993:11) foreslog i sitt huvud-
betdnkande Kvinnofrid (SOU 1995:60) en utvidgning av moj-
ligheten att fran halso- och sjukvarden polisanmala brott till att
bl.a. galla ndr det ar frdga om misstanke om grov misshandel.
Regeringen gick inte vidare med forslaget i den proposition som
lamnades till riksdagen i februari 1998 pa grundval av betdnkandet
(prop. 1997/98:55). Som skal harfor anfors i propositionen bl.a. att
dven om en begransning i vardsekretessen skulle mojliggora att
valdets konsekvenser synliggdrs och identifieras pa ett battre satt
och att polis och aklagares utredningar av valdsbrott mot kvinnor
skulle underlattas, kan en begransning i vardsekretessen likaval fa
till foljd att kvinnor som utsatts for vald fran narstdende inte
kénner fortroende for bl.a. ldkare, psykologer och foretrddare for
socialtjansten, eftersom dessa kan avsloja sadant kvinnan vill halla
hemligt. De av kommissionen foreslagna andringarna skulle i sa fall
inte ligga i de valdsutsatta kvinnornas intresse. (Prop. 1997/98:55 s.
126 f.)

Den s.k. tvaarsregeln enligt 14 kap. 2 § sekretesslagen innebér att
uppgifter om brott som mord, drdp, mordbrand, grovt ran och
grovt narkotikabrott far rapporteras fran sjukvarden eller
socialtjansten till polis- eller aklagarmyndighet, men inte uppgifter
om t.ex. grov misshandel, ran eller forsok till brott. Den har
utformats efter en avvagning mellan & ena sidan kravet pa strang
sekretess pa sjukvards- och socialtjanstomradena for uppgifter om
enskildas personliga forhéallanden och a andra sidan polisens behov
av uppgifter for spanings- och utredningsverksamhet nér det géller
den sérskilt allvarliga brottsligheten (prop. 1981/82:186 s. 21). Att
regeringen stannade vid att foresla en tvaarsgrans berodde bl.a. pa
att en lagre gréns skulle medfora att uppgifter om brott skulle
kunna l&mnas under en forundersékning men inte vid ett
vittnesforhor i domstol (a. prop. s. 22 f.).

Meddelarfrihetsbrytande tystnadsplikter

Den grundlédggande bestdimmelsen om meddelarfrihet finns i 1 kap.
1 8 tredje stycket TF och i 1 kap. 2 § yttrandefrihetsgrundlagen
(YGL). Meddelarfriheten innebdr att det i viss utstrackning &r
mojligt att ldmna normalt sekretessbelagda uppgifter for
publicering i bl.a. tryckt skrift, radio och TV. Vidare har var och en
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ratt att anskaffa uppgifter och underréttelser i vad &mne som helst
for att antingen sjalv offentligg6ra dem i tryckt skrift, radio och
TV m. fl. medier eller for att limna sadant meddelande som avses i
1 kap. 1 § tredje stycket TF (1 kap. 1 § fjarde stycket TF och 1 kap.
2 8 YGL). Besttammelserna om meddelarfrinet kompletteras av
regler om meddelarsskydd, dvs. anonymitetsskydd och
efterforskningsforbud m.m. i 3 kap. TF och 2 kap. YGL.

Det finns emellertid undantag fran meddelarfrineten. Om nagon
lamnar ett meddelande som avses i 1 kap. 1 § tredje stycket TF och
darmed gor sig skyldig till nagon av de garningar som anges i 7 kap.
3 § forsta stycket, kan han eller hon démas for det brottet enligt
vanlig lag, dvs. brottsbalken. Dessa gérningar ar, utver vissa
allvarliga brott mot rikets sékerhet och vissa fall av oriktigt utlam-
nande av allmé&nna handlingar som inte &r tillgédngliga for envar, ett
uppsatligt asidosattande av tystnadsplikt i de fall som anges i 16
kap. 1 § sekretesslagen.

De nu gallande reglerna i TF om meddelarfrihet infordes 1978.
Tidigare innebar dessa regler bl.a. att meddelarfrinet inte forelag
for en offentlig funktiondr i de fall denne var underkastad
lagstadgad tystnadsplikt.

I forarbetena till sekretesslagen anfordes bl.a. foljande. Med-
delarfrineten har sin grund i att de vanliga sekretess-
bestimmelserna ger uttryck for ganska allménna avvégningar
mellan insyns- och sekretessintressena pa de berérda omradena.
Detta innebér att 6nskemalet om insyn i ett sarskilt fall kan vara
starkare dn det sekretessintresse som har fOranlett den aktuella
sekretessregeln. Det kan vidare forhalla sig sd att en regel om
skydd for t.ex. ett enskilt intresse ibland pa ett olampligt satt
hindrar insyn i en myndighets sétt att fullgéra sina uppgifter.
Offentlighetsprincipen skulle inte férverkligas till fullo om de
offentliga funktionérerna i dessa situationer vore forhindrade att
bidra med uppgifter till den allménna debatten. (Prop. 1979/80:2,
del A, s. 104 f.) Vidare anfordes att som grundprincip boér gélla stor
aterhadllsamhet vid prévningen av  om undantag fran
meddelarfriheten skall goras i ett sarskilt fall. Att dra upp nagra
fasta riktlinjer for nar en begransning bor fa ske ar givetvis inte
mojligt. Lagstiftaren far varje gang fraga uppkommer om undantag
fran meddelarfrineten beakta ett flertal olika faktorer. Det blir
nodvandigt att gora en avvdgning mellan motstéende och
svarjamforbara intressen — intresset av sekretess och intresset av
offentlig insyn — en avvagning som oundgéngligen far karaktaren
av. en kompromiss. N&r det galler sekretessregler utan
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skaderekvisit, och i ndgon man sekretessregler med omvéant
skaderekvisit, kan det finnas stOrre anledning att Gvervéiga
undantag fran meddelarfrineten an i andra fall. Det bor ocksa
beaktas om uppgiften har lamnats av nagon i en fortroende-
situation (ej meddelarfrihet) eller om uppgiften hanfor sig till ett
arende om myndighetsutovning (meddelarfrihet). (Prop. s. 111-
113))

Det ar idag inte alldeles latt att se att det utbildats ndgon
konsekvent linje i lagstiftningspraxis pa detta omrade. Det galler sa
vél i de fall lagstiftaren valt att inte inskrdnka meddelarfriheten
som i de fall sd har skett. Bestammelsen i 16 kap. 1 § sekretesslagen
behover darfor ses over.

Offentlighet och sekretess i det internationella samarbetet

I det internationella samarbetet uppkommer ofta fragor om infor-
mationsutbyte. Den svenska offentlighetsprincipen innebér i all-
manhet mycket stérre dppenhet dn vad som foljer av motsvarande
regler i andra lander eller mellanstatliga organ. Det svenska regel-
systemet innehaller flera principer och regler som inte stammer
overens med manga andra landers lagstiftning, t.ex. sidana som
géller meddelarfrihet, innebérden av hemligstdmpling och att ett
beslut i en utlimnandefraga alltid skall fattas sjalvstandigt av den
myndighet som forvarar en handling. | de fall det uppstatt en
konflikt mellan vart och andras regelsystem har olika I6sningar
anvants for att begrénsa svenska myndigheters mdjligheter att
lamna ut eller anvédnda sadan information som lamnas hit pa grund
av internationella samarbetsavtal. Ett sdtt har varit att infora en
bestdimmelse i sekretesslagen om absolut sekretess. Ett annat har
varit att infora bestimmelser som begrénsar de svenska myndig-
heternas mojligheter att anvanda informationen for andra andamal
an for vilka den ldmnats hit. Valet av metod &r naturligtvis
beroende av de foérutsattningar som givits i den aktuella 6verens-
kommelsen och i den svenska offentlighets- och sekretesslag-
stiftningen. Ibland har inte vidtagits nagra atgarder éverhuvudtaget
for att anpassa de svenska reglerna i enlighet med atagandena. | en
del fall finns anledning att anta att ataganden kan ha gjorts utan
alltfor stora anstrédngningar att hdvda de svenska offentlighets-
reglerna. | andra fall har tanken varit att bestdimmelsen i sekretess-
lagen om utrikessekretess (2 kap. 1 8) i praktiken &r tillracklig for
att uppfylla svenska ataganden.
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Det finns en risk att de svenska regler som tagits fram i syfte att
anpassa svensk lag efter internationella ataganden inte star helt i
Overensstammelse med samarbetsavtalens faktiska innebord. Det ar
sérskilt allvarligt om effekten &r att de uppgifter som ldmnas hit
omfattas av alltfor strdng sekretess.

I samband med Sveriges anslutning till EU den 1 januari 1995
gjordes en andring i bestdimmelsen om utrikessekretess. Enligt
andringen infordes ett enhetligt rakt skaderekvisit, vilket innebdr
en presumtion for offentlighet. Tidigare géllde olika skaderekvisit
beroende pa var en uppgift forekom. Foér uppgifter hos regeringen
och inom utrikesrepresentationen géllde ett omvént skaderekvisit,
vilket innebar en presumtion for sekretess. For uppgifter hos andra
myndigheter géllde ett rakt skaderekvisit. 1 forarbetena till
andringen konstaterar regeringen att den innebér en viktig omlagg-
ning av den grundlaggande synen pa sekretess i utrikes arenden
och att det darfor finns anledning att noga folja upp utvecklingen i
utrikessekretessfragor (prop. 1994/95:112 s. 31). | propositionen
erinrar regeringen om att det i diskussionen om hur ett EU-
medlemskap paverkar den svenska offentlighetsprincipen har forts
fram olika forslag till lagtekniska I6sningar. Ett forslag har varit att
utforma en sarskild sekretessregel for EU-samarbetet. En sadan
sérreglering skulle kunna innebéra att utrikessekretessen begrénsas
till att galla uppgifter som ror forhandlingarna i radet medan
uppgifter i Ovrigt som ror EU-samarbetet endast kan hallas
hemliga enligt ndgon av de 6vriga bestimmelserna i sekretesslagen.
Enligt regeringen kravdes ytterligare dvervaganden for att kunna ta
stallning till om en sadan sarreglering ar mojlig och hur den i sa fall
skall utformas. Regeringen uttalade att den i samband med den
uppfoljning som bor ske avsag att aterkomma till fragan om aven
andra lagandringar kan vara motiverade an den som da foreslogs i
bestammelsen om utrikessekretess.

For att bereda underlag for en uppfdljning av utvecklingen i
fragor om utrikessekretess behovs en kartlaggning av myndig-
heternas hantering av sadana fragor. En sadan kartlaggning bor i
forsta hand ta sikte pa fragor om sekretess i EU-samarbetet. Den
Okande internationaliseringen medfor att myndigheterna i allt
storre utstrackning kommer i kontakt med utldéndska myndigheter
och olika organ for mellanstatligt samarbete ocksa utanfor EU-
samarbetet. Kartlaggningen bor darfor ocksa omfatta de fragor om
utrikessekretess som ar forknippade med sadant samarbete.
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Uppdraget
Offentlighetsprincipen och I'T

Kommittén skall géra en 6versyn av bestdammelserna om allménna
handlingars offentlighet i syfte att vidga offentlighetsprincipens
tillampningsomrade i 1T-samhallet. Det Overgripande andamalet
med Oversynen skall vara att dvervdga och l&mna fdrslag till hur
offentlighetsprincipen skall kunna tillimpas under nya och
framtida tekniska forutsittningar. Lagstiftningen maste vara ut-
formad sa att den &r tillamplig oavsett vilken teknik som anvéands.
Den bor darfor innehalla sd fa tekniska begrepp och termer som
mojligt.  Allmanhetens tillgang till information skall vara
oberoende av pa vilket satt myndigheterna valt att dokumentera
den. Syftet med reglerna skall vara att forstirka offentlighets-
principen genom att sdkerstélla att den kan tilldmpas under nya
forutsattningar. Offentligheten skall vara sa vid som mojligt, med
de begrénsningar som fdljer av hdnsynen till intresset att skydda
personuppgifter och uppgifter som &r sekretessbelagda. Reglerna
skall vara tydliga och latta att tillampa. Kommitténs forslag maste
ocksd std i Overensstimmelse med Sveriges internationella
dtaganden pa IT- och personuppgiftsomradet.

Kommittén skall sarskilt dvervédga i vilken utstrdckning ldmnade
forslag bér omfatta en reglering i grundlagen. Kommittén skall
ocksa redovisa hur dess forslag paverkar reglerna om arkiv.

Forslagen i Datalagskommitténs betdnkande skall tillsammans
med remissinstansernas synpunkter pa det tjana som utgangspunkt
for kommittén. Kommittén skall emellertid ha full frihet att foresla
andra losningar an Datalagskommitténs.

I de fall kommittén foreslar andringar i regelverket skall den
noggrant analysera alla konsekvenser av andringarna. Nér det galler
ekonomiska konsekvenser for statliga myndigheter skall kom-
mittén i tilldmpliga delar beakta Statskontorets kostnadsanalys.

Upphovsrattens forhallande till offentlighetsprincipen

Kommittén skall undersoka om det i nagot fall finns ett behov av
att 6ka mojligheterna att inte tillhandahalla en allméan handling som
omfattas av upphovsritt eller nagon narstaende rattighet och i sa
fall foreslda en 16sning som tillgodoser detta behov. Kommittén
skall darvid gora en avvagning mellan a ena sidan upphovsmannens
ensamratt till exemplarframstéllning och & andra sidan réatten att fa
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en kopia av en allmén handling. Dessutom skall kommittén ldmna
forslag till atgarder nar det galler offentlighetsprincipen som kan
folja av det pagaende forhandlingsarbetet i EU om harmonisering
av vissa aspekter av upphovsratt m.m. i informationssamhallet.
Arbetet i kommittén skall bedrivas med beaktande av Sveriges
ovriga internationella ataganden pa upphovsrattsomradet.
Utgangspunkten for eventuella forslag skall vara att den
upphovsrattsliga lagstiftningen i sa liten utstrackning som mojligt
inskrdnker den grundlagsenliga ratten att ta del av allménna
handlingar och samtidigt respekterar Sveriges internationella
ataganden pa det upphovsrattsliga omradet.

Insyn i statliga och kommunala féretag m.m.

Kommittén skall kartlagga de faktorer som har varit avgérande for
i vilken utstrackning insyn rader i kommunala respektive statliga
foretag. Kommittén skall vidare dvervaga om det ar lampligt med
en enhetlig syn pa offentlighetsprincipens tillamplighet nar det
géller dessa foretag och ange vilka kriterier som bor galla for insyn
i fOretag och andra organ som avses i 1 kap. 8 § sekretesslagen.

Sekretesslagen
En allmén 6versyn av sekretesslagen

Kommittén skall gbra en allmén Oversyn av sekretesslagen.
Kommittén skall l1amna forslag till forbattringar av lagen, t.ex.
genom att onddiga bestdmmelser upphévs och att den gors mer
overskadlig. Utgangspunkten skall vara att balansen bibehalls
mellan intresset av offentlighet och insyn & ena sidan och integri-
tets- och andra sekretesskyddsintressen & den andra. Kommittén
skall sarskilt dvervéga dels om det ar I[ampligt med férédndringar i
sekretesslagens grundldggande systematik, dels om det ar majligt
att med en bibehdllen grad av skydd for uppgifter forenkla
sekretessbetdmmelserna genom att minska antalet fall av skilda
skaderekvisit for uppgifter inom en och samma verksamhet. | detta
sammanhang skall ocksa 6vervagas om det ar andamalsenligt med
en uppdelning mellan 3 ena sidan bestammelserna i 15 kap.
sekretesslagen om registrering av allméanna handlingar m.m. och a
andra sidan arkivlagens bestimmelser om registreringens betydelse
for arkivvarden m.m.
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Kommittén skall ha frihet att foresla lampliga utbildnings-
insatser pa offentlighets- och sekretesslagsomradena samt andra
atgarder som syftar till att starka medvetenheten om lagstiftningen
pa dessa omraden.

Kommittén skall underséka om en l6sning & mdjlig for situa-
tioner da det ar uppenbart att sekretess bor rada, men en uttrycklig
bestammelse for det aktuella fallet saknas, och som innebér att det
blir mojligt att sekretessbeldgga mycket kansliga uppgifter. Harvid
skall sarskilt dvervdgas om olika sekretessintressen bdr behandlas
pa skilda satt.

Samverkan mellan och inom myndigheter

Kommittén skall utreda forutsattningarna for att O©ka
mojligheterna att ldamna sekretessbelagda uppgifter mellan och
inom myndigheterna i syfte att forbattra forutsdttningarna for
deras samverkan. Kommittén skall presentera de olika I6sningar
som kan finnas och analysera konsekvenserna av dem.
Utgangspunkten skall vara att sekretessbelagda uppgifter inte far
spridas i onodan och att de skall fa ett tillrackligt starkt
sekretesskydd hos mottagarna, sa att de negativa konsekvenserna
av uppgiftsutldmnandet minimeras. Kommittén skall sdrskilt
uppmarksamma de problem som den fria kommunala
namndorganisationen ger upphov till pa detta omrade. Kommittén
skall ta stéllning till om myndigheter och verksamhetsgrenar inom
myndigheter ar de enda tankbara utgangspunkterna for de granser
som bor gélla nar det géller uppgiftslamnande dem emellan eller
om det finns andra enheter inom vilka uppgifter bor fa lamnas
trots sekretess. De begrepp som skall anvéndas for att beteckna de
enheter mellan vilka sekretess skall galla maste vara utformade sa
att det uppstar sa fa avgransningsproblem som mgjligt.

Kommittén skall undersoka hur sekretesslagen paverkar kom-
munernas mojligheter att informera sig om vad som hander i deras
foretag och hur lagen paverkar majligheterna till information inom
och mellan kommunala foretag. Detsamma géller fér motsvarande
problem pa det statliga foretagsomradet. De slutsatser som kan
dras efter denna undersokning skall presenteras tillsammans med
forslag till de eventuella lagdndringar som behdvs.
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Samarbetet mot ungdomsbrott

Kommittén skall ta reda pa vilka uppgifter polisen behover fran
socialtjgnsten och andra myndigheter for att kunna férebygga
ungdomsbrott. Kommittén skall vidare redogoéra for vilka av dessa
uppgifter polisen kan fa del av inom ramen for nuvarande be-
stammelser, bl.a. genom att ta del av erfarenheterna fran sam-
verkansprojekt pa lokal nivd. Kommittén skall darefter redovisa
vilken effekt aterstaende uppgifter kan fa for polisens brottsfore-
byggande arbete. Kommittén skall bedéma i vilken utstrédckning
nyttan av en begrdnsning av sekretessen i brottsforebyggande syfte
uppvager den skada som detta kan innebdra om det medfor
svarigheter i socialtjanstens allmanna klientsamarbete och nar det
géller kontakten mellan enskilda och de andra myndigheter som
kan vara aktuella. Kommitténs slutsatser skall utmynna i en
rekommendation om huruvida det bor inféras nagon lattnad i
socialtjinstsekretessen eller andra andringar av sekretessbestdm-
melserna och, om det férordas, hur den eller dessa b6r utformas.

Uppgiftslamnande vid misstanke om grova brott

Kommittén skall undersoka om den nuvarande s.k. tvaarsregeln i
14 kap. 2 § fjarde stycket sekretesslagen i nagra situationer leder till
otillfredsstallande resultat och dvervaga om det for nagra fall finns
skal att vidga mojligheten att lamna ut uppgifter om ett brott fran
socialtjansten eller halso- och sjukvarden till polis- eller aklagar-
myndigheter eller andra myndigheter som ar skyldiga att ingripa
mot brottet. Undersokningen skall avse ocksa omfattningen av det
s.k. frageforbudet i domstol enligt 36 kap. 5 § rattegangsbalken. En
eventuell dndring far inte leda till att uppgifter far lamnas under en
forundersokning i storre omfattning an vid vittnesforhor infor
domstol.

Nar det galler den fraga som berorts av KU, om vissa forsoks-
brott bor undantas fran tvaarsregeln, bor beaktas att fragan om
rubriceringen av framst véldsbrott ofta 4r svarbedomd och att ett
sddant undantag darfor kan leda till svarigheter vid tillampningen.
Om det blir aktuellt att foresld andringar av reglerna bor darfor
aven andra avgrénsningar 6vervdgas.

Kommittén skall beakta regeringens slutsatser om uppgifts-
lamnande i prop. 1997/98:55 om kvinnofrid, nar det galler valds-
brott mot kvinnor som begas av narstaende.
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Meddelarfrihetsbrytande tystnadsplikter

Kommittén skall se ©ver bestdimmelsen om meddelarfrihets-
brytande tystnadsplikter i 16 kap. 1 § sekretesslagen. 1 dversynen
skall det inga att kartlagga vilka kriterier som har varit avgtérande
for bestimmelsens nuvarande utformning samt att foresla de
eventuella &ndringar av bestdammelsen som behdvs for att den skall
kunna tillampas pa ett sitt som star i stimmer 6verens med dess
ursprungliga dandamal.

Offentlighet och sekretess i det internationella samarbetet

Kommittén skall undersoka mojligheterna for att Sveriges atagan-
den enligt internationella avtal ndr det géller informationsutbyte
skall kunna genomforas pa ett andamalsenligt satt och pa ett satt
som leder till ett sa litet ingrepp i offentligheten som mojligt. Till
grund for undersdkningen skall kommittén gbra en samman-
stallning av Sveriges ataganden och av de atgarder som foretagits
for att genomfora dem samt skélen for atgarderna. 1 de fall ingen
sadan atgard har vidtagits skall, sa langt det &r mgjligt, kommittén
redovisa de skal som har anforts for det.

Kommittén skall gora en kartlaggning av myndigheternas
hantering av fragor om utrikessekretess. En sadan kartlaggning
skall ta sikte pa fragor om sekretess saval i EU-samarbetet som i
annat internationellt samarbete. Kartldggningen skall utmynna i en
beddémning av om det behdvs dndringar i reglerna om utrikes-
sekretess eller andra atgarder, t.ex. en sirreglering for EU-
samarbetet, samt i sa fall forslag till sdidana andringar.

Ovrigt
Kommittén skall ha stor frihet att ta upp de ytterligare fragor som
den finner behdver dvervdgas inom ramen for uppdraget.
Kommittén skall samrada med IT-kommissionen i fragor som
ror offentlighetsprincipen och IT.
Kommittén skall beakta de fragor om
— myndighetssamverkan som behandlas av utredningen (Ju
1997:04) om Okade mojligheter till informationsutbyte och fragor
om sekretess vid bekdmpningen av ekonomisk brottslighet m.m.
(Ekosekretessutredningen),
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— sekretess i samband med forvarvsprovning enligt konkurrens-
lagen (1993:20) som behandlas av Konkurrenslagsutredningen (N
1995:11),

— samordnad revision mellan kommuner respektive landsting och
deras foretag som behandlas av utredningen (In 1997:07) om &ver-
syn av den kommunala revisionen.

For utredningsarbetet géller regeringens direktiv till samtliga
kommittéer och sérskilda utredare att redovisa regionalpolitiska
konsekvenser (dir. 1992:50), att proéva offentliga dtaganden (dir.
1994:23), att redovisa jamstélldhetspolitiska konsekvenser (dir.
1994:124) och att redovisa konsekvenser for brottsligheten och det
brottsforebyggande arbetet (dir. 1996:49).

Utredningsarbetet skall vara avslutat, savitt avser uppdraget som
géller offentlighetsprincipen och IT, senast den 1 september 2000
och i 6vrigt senast den 1 maj 2001. Om grundlagsandringar skulle
bli aktuella i andra delar &n nédr det géller offentlighetsprincipen
och IT bor utredningsarbetet vara avslutat fore den 1 september
2000. Det star kommittén fritt att avlamna ett eller flera
delbetédnkanden.

(Justitiedepartementet)
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Informationsteknikens utveckling pa
myndighetsomradet

Teknisk utveckling

Starkt bidragande till den snabba utvecklingen inom dataomradet har
varit den tekniska utvecklingen, sérskilt inom elektroniken. Sverige
lag tidigt pa en mycket hog datorteknisk niva. Sverige hor till de mest
datoriserade landerna i varlden och sd har det varit sedan datorer
borjade komma i bruk pa 1950-talet. Offentlig forvaltning anammade
tidigt den nya tekniken.

De allra forsta datorerna baserades pa relateknik. Via elektron-
ror, transistorer och integrerade kretsar har vi natt dagens stor-
skaliga integration av de elektroniska komponenterna. Samtidigt
har mojligheten att lagra data — bade i datorns primarminne och pa
externa enheter — genomgatt en liknande utveckling.

Fram till omkring 1970 anvéndes ferritkirnminne som primar-
minne, darefter slog de snabbare och billigare halvledarminnena
igenom. Som sekunddrminne anvéndes i borjan magnetband. |
slutet av 1960-talet borjade man &ven anvdnda skivminnen, som
medgav snabbare atkomst till data. FOr lagring av sma datamangder
infordes s.k. disketter under 1970-talet. De har varit ett vanligt
flyttbart lagringsmedium for bl.a. persondatorer. Under 1990-talet
har det blivit vanligt att bl.a. distribuera programvara pa Compact
Disk, CD.

Inmatning av data och program skedde i borjan med halkort och
halremsa. Senare blev det mojligt att utnyttja datatekniken i sar-
skild dataregistreringsutrustning, varvid data registrerades pa
magnetband som sedan i ett andra steg ©verfordes till dator-
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systemet. Till datorerna direktanslutna terminaler boérjade tas i
bruk i borjan av 1970-talet for saval inmatning som presentation av
data. Aven annan teknik har anvants och anvands fortfarande, t.ex.
optisk lasning. Tester med taligenkanning har pagatt under flera
artionden men har annu inte fatt nagot egentligt genomslag.

Utmatning av data i ldsbar form har hittills i stor utstrdckning
skett pa olika sorters skrivare. Mekaniska skrivare var lange
dominerande, men den optiska teknikens genomslag har gjort det
mojligt att ocksd anvanda snabba och billiga laserskrivare — dven
for anslutning till persondatorer. Utmatning for presentation
direkt pa bildskarm ar i dag en vanlig teknik.

Ett antal myndigheter anvander ocksa telefonen i sin kontakt
med allménheten. Ett bra exempel &r Végverkets bilregister som
sedan mitten av 1990-talet utvecklat avancerade knapptelefoni-
tjanster. Man kan dygnet runt erhalla information, gora fordons-
anmaélningar, bestélla registreringsbevis m.m. i samband med av-
eller pastéllning av fordon. Vidare kan man fran slutet av 1998 fa
information i talad form, t.ex. &garuppgifter, om skatten &r betald
och nér besiktningen r gjord.

Framstegen inom tele- och datakommunikationsomradet har
haft en enorm betydelse for den senaste tidens datoranvandning.
Tekniken har utvecklats for hur data ska kodas och 6verforas.
Digital teknik har i stor utstrdckning ersatt tidigare analog teknik.
Laserteknik och annan optisk teknik har gjort det mojligt att
overfora data Over stora avstand med allt hogre hastighet. En
utbyggnad av stomnéten har inletts i syfte att skapa ett nat med
hog overforingshastighet till alla kommuner. Aven tradlos
overforing har fatt okad betydelse, hittills framst over korta
avstand och dar det har varit svart eller olonsamt att lagga ut
sarskilda kablar. Tradl6s 6verforing vantas fa en 6kande betydelse i
och med att tredje generationens mobilnét tas i bruk.

Stora och sma datorer

Manga av de tillampningar som var lampliga att datorisera under
datorns barndom krévde en for den tiden stor berdknings- och
lagringskapacitet. De skulle ocksa kunna ansluta flera slags in- och
utmatningsenheter. Denna typ av datorer behovs fortfarande for de
storsta systemen med stort lagringsbehov och for direkt atkomst via
terminal.
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Parallellt med de stora datorerna utvecklades en typ av mindre
datorer i betydelsen att de var mindre generella &n stordatorerna.
Deras kapacitet kunde dock vara minst lika stor. En sadan typ av
datorer med operativsystemet Unix kom fran mitten av 1980-talet
under benamningen basdator att fa stor anvandning inom statsfor-
valtningen som flerarbetsplatssystem lampliga for smaskalig data-
behandling i kontorsmiljo. Atkomst till systemen kunde ske med
enkla terminaler. Forutom vanliga datortillampningar kunde syste-
men anvéndas for ordbehandling, kalkyler, databaser och intern
elektronisk post.

Datorer ldampar sig vél for ordbehandling genom att de ger
mojlighet att lagra text, latt andra i den, ateranvanda tidigare
skriven text genom kopiering och att géra sékningar i den. Sérskild
ordbehandlingsutrustning boérjade darfor komma i bruk under
1970-talet, dels som isolerade arbetsplatser, dels som flerarbets-
platser med lagring i gemensam dator. De ersatte successivt
skrivmaskinen.

Vid slutet av 1970-talet borjade en ny typ av datorer att dyka
upp. De var avsedda att anvéndas som personlig utrustning for
kalkyler, ord- och textbehandling m.m. IBM lanserade 1981 sin PC
som senare blev den dominerande typen av persondator. Dessa
datorer har sedan dess utvecklats och har i dag en avsevard
kapacitet. De &r i dag den helt dominerande arbetsplatsutrust-
ningen och anvands dels fristdende, dels sammankopplade i nat.
Den specialiserade ordbehandlingsutrustningen har helt ersatts
med persondatorer.

Programvara

De tidigaste datorerna maste programmeras med ett sprak som var
anpassat till varje datorfabrikat, s.k. maskinsprak. Snart utvecklades
ett antal programmeringssprak som var lattare att anvanda genom att
de skrivs pa ett satt som liknade talad engelska. Anvandning av bild-
skdrmar gjorde det senare mojligt att anvanda datormus och grafiska
symboler for kommunikation med datorprogrammen.

For den vanlige anvdndaren har det i dag ingen betydelse hur
och i vilket sprak som datorn &ar programmerad. All
kommunikation sker numera via persondator med s.k. grafiskt
granssnitt.
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Tillampningar

Den tidigaste tillimpningen av datatekniken utgjordes av olika
tekniska berdkningar. 1 takt med att lagringstekniken utvecklades
insdg man snart att viktiga tillampningsomraden skulle kunna bli
sddana som innebar behandling av stora méangder data. Det kunde réra
sig om berakningar som baserades pa stora dataméangder eller var
komplicerade, t.ex. statistiska bearbetningar och vaderprognoser. Ett
annat omrade var upplaggning av stora register och sokning i dem,
tex. folkbokféringsregister, bilregister, fastighetsregister och
socialférsdkringsregister.

Utvecklingen pa datakommunikationsomradet har haft stor
betydelse. De storsta organisationerna byggde redan pa 1970-talet
egna nat for terminaltrafik, t.ex. bilregistret med atkomst fran lans-
styrelser och bilhandlare, riksforsiakringsverket med atkomst fran
forsékringskassorna.

Det blev under 1980-talet vanligt att koppla samman person-
datorerna i lokala nat, som underlattade lagring av data och ét-
komst till gemensam information. Intern elektronisk post var
ocksa en viktig tillimpning.

De vanligaste tillimpningsomradena for IT inom statsfor-
valtningen tillhor det administrativa omradet. Det karakteriseras
ofta av relativt enkla bearbetningar av stora mangder data. Exempel
pd anvandningsomraden &r personal- och Ioneadministration,
ekonomiadministration, materieladministration, dokument- och
arendehantering samt statistikproduktion. Ett stort antal av stats-
forvaltningens 1T-system omfattar register med personuppgifter.
Vidare forekommer ett antal stora databaser sasom fastighets-
register, bil- och korkortsregister, socialforsakringsregister och
register med statistiska data.

Internet

Ett Internet &r en samling datornat som &r sammankopplade med
hjalp av datakommunikationsférbindelser och ett antal datorer,
vilket tillater dem att fungera som ett enda stort virtuellt nit. Det
finns flera sddana nat. Ett av dessa kallas Internet.

Internet har sitt ursprung i USA i ett nat kallat ARPAnet som
borjade byggas redan i slutet av 1960-talet. ARPAnet var ett
experimentnét som konstruerades for att stodja militar forskning —
sarskilt forskning om hur man skulle bygga nit som kunde motsta
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partiella bortfall, som vid bombattacker, och fortfarande fungera.
Natet i sig skulle anses vara otillforlitligt och delar av det skulle
kunna sluta att fungera vid vilken tidpunkt som helat.

Marknadskrafterna gjorde att den programvara som anvandes
for datakommunikationen i natet kom att finnas tillganglig for alla
typer av datorer. Pa sa satt kunde datorer av olika fabrikat kommu-
nicera med varandra och detta var sérskilt intressant for
myndigheter och universitet, som inte alltid kopte datorer fran
samma leverantorer.

Under 1980-talet skapade National Science Foundation (NSF)
fem centra med s.k. superdatorer som var tillgdngliga for forsk-
ningsandamal. Dessa knots samman i nat med varandra och med
undervisningsanstalterna. Grunden fér datakommunikationen var
samma teknik som anvdndes i ARPAnet. Viktigt for Internets
spridning var att NSF bekostade hogskolornas anslutningar till
natet endast om de hade for avsikt att i sin tur lata det bli allméant
tillgangligt.

Natet har saledes byggts upp inom universitets- och forsknings-
vérlden. Det var ocksa dessa som var de dominerande anvandarna
anda fram till i borjan av 1990-talet. Efter hand spred sig natet till
lander odver hela varlden. Vidare gjorde dess 6ppna karaktér att det
spred sig till att omfatta foretag och myndigheter som var
intresserade av att anvanda det for informationsspridning och
annan datakommunikation. Det &r i dag varldens i sarklass storsta
datornét. Enligt en uppskattning fanns det 304 miljoner anvandare
i varlden i mars 2000.

Det finns ingen som &ger Internet i sin helhet. 1 stéllet bidrar
operatorer och anvandare med sina delnét. Internet saknar huvud-
kontor och ledning, men tyngdpunkten ligger i USA. Ddr tar det
mesta av utvecklings- och standardiseringsarbetet form. Det finns
ett Internet Society med underorgan som koordinerar verksam-
heten inom Internet.

Anvéandningen av Internet okade dramatiskt i bdrjan av 1990-
talet da det s.k. World Wide Web, WWW, utvecklades. WWW é&r
en funktion pa Internet som medger att man t.ex. fran en pc enkelt
kan hdmta sammanldnkad information i form av text, bild och ljud.
Informationen finns lagrad pa datorer, s.k. webbservrar, som
standigt ar anslutna till ndtet. 1 pc:n anvands en webbldsare, som &r
ett program som gor det mojligt att presentera informationen och
ansluta sig till de olika webbservrarna. | dag har sa gott som varje
myndighet och foretag tillgang till en webbplats och lagt upp s.k.
webbsidor med information om sin verksamhet och sina
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produkter. Den information som i dag kan fas pad Internet ar
enormt stor och véxer stdndigt. | januari 2000 uppskattade man att
det i hela véarlden fanns en miljard unika, indexerbara sidor pa
Internet. Denna siffra skulle ha fordubblats sex manader senare.
Antalet webbservrar skulle i januari 2000 ha varit ca 6,4 miljoner.

For den offentliga sektorn har en gemensam ingangsplats
skapats: Sverige Direkt. Darifran kan man pa ett enkelt sitt na
riksdagen, regeringen, myndigheter, landsting och kommuner. Har
finns aven tillgdng till viss samhallsinformation, bl.a. Samhalls-
guiden.

Mojligheterna att utnyttja Internet i kommersiella syften har
ocksa vackt stort intresse. Bankerna ar stora aktorer och det &r i
dag mojligt att dverfora pengar och gora betalningar 6ver Internet,
handla med aktier och mycket annat. Elektronisk handel 6ver nétet
har ocksd lockat méanga, men anvandningen har hittills varit
mycket mindre an vad manga forvéantat.

Den andra stora tillampningen pa Internet ar elektronisk post, e-
post. Som ovan ndmnts har det dven tidigare varit mojligt att skicka
elektroniska brev over interna nit. Aven for extern post har det
funnits olika system, men de har varit begrédnsade till bestdmda
grupper av anvandare. Med Internet blev det mdjligt att skicka e-
post till i stort sett vem som helst 6ver hela varlden. Det enda som
behtvs utdver Internetanslutningen &r att avsdndaren och
mottagaren har en brevlada for e-post. I dag bor varje myndighet
kunna nas med e-post 6ver Internet.

Internet och sakerheten

Internet &r ett i grunden Oppet system. Datakommunikationen sker
Over i stort sett oskyddade linjer. I det program, Internet Protocol
(IP), som skoter overforingen av data finns inga funktioner som
garanterar att avsdnda data kommer fram till slutstationen. Denna
kontroll far i stallet ske pa hogre niva och det sker bl.a. i det andra
programmet som oftast anvands, Transmission Control Protocol
(TCP). Vidare ar anslutna datorer oskyddade mot intrang. Det &r
darfor vanligt att installera nagot slags skyddande filter, ofta benamnt
brandvdgg, mellan datorerna och datakommunikationsnatet. Trots
detta hander det da och da att nagon lyckas stora driften pa ett eller
annat satt. Kénsligt for attacker ar aven e-postsystemet eftersom det
till e-post gar att bifoga korbara filer som kan innehalla virus eller
annat som stéller till fortret.
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Trafiken pad Internet gar Gver Oppna linjer och kan darfor
avlyssnas. Information som inte far réjas maste darfor krypteras
for hogsta sékerhet. Vidare kan det vara nédvéndigt att garantera
att informationen ar oférandrad och kommer fran en tillforlitlig
kélla. Detta kan ske med hjalp av en digital signatur. For att skydda
tillgangen till ett datorsystem kan det vara nodvandigt att anvanda
kod lagrad pa kort eller 16senord nar man ansluter sig till systemet.

Det pagar olika aktiviteter inom Internetorganisationerna for att
hoja sakerheten. Exempel pa sadana ar IPSec, Secure DNS och
S/MIME.

Elektroniska signaturer

En elektronisk signatur kan anvandas for att sékerstélla att elektro-
niskt overford information inte har foréndrats, att informationens
avsandare ar den som uppges samt att avsandaren inte senare fornekar
att han eller hon har sant informationen. En elektroniskt signerad
handling kan ersatta en handling med namnunderskrift pa papper.

For detta andamal har regeringen 6verlamnat en proposition till
riksdagen: Lag om kvalificerade elektroniska signaturer, m.m.
(Prop. 1999/2000:117). Riksskatteverket har utrett och lamnat
forslag om hur ansvaret for utfardande och administration av
certifikat och elektroniska signaturer bor organiseras inom
statsforvaltningen. Aven Statskontoret har utrett frdgor som ror
anvandning av elektroniska signaturer.

Spridnings- och hdmtningssystem, SHS

De statliga myndigheterna vill anvadnda Internet for séker
kommunikation med dokument av alla slag mellan myndigheterna och
mellan myndigheter och allménhet, inklusive foretag. FOr detta
andamal har den sa kallade SHS-standarden utvecklats av
Riksskatteverket, Riksforsédkringsverket och Statskontoret. Med SHS
kan varje anvandare som skickar ett meddelande identifieras. Sjalva
overforingen ar krypterad. Ett stort antal myndigheter vantas komma
att anvinda systemet. Aven kommuner och landsting ar intresserade
av att anvanda det.

En av de viktigaste funktionerna i SHS &r att enskilda och
foretag bara ska behdva ldmna samma information till myndig-
heterna en gang. Bade for myndigheter och uppgiftslamnare ar
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detta forstas en stor fordel. Informationen ska kunna lamnas via en
pc med webblésare 6ver en sdker Internetanslutning.

24-timmarsmyndighet

Statskontoret har till regeringen ldamnat ett forslag till kriterier for
statlig elektronisk forvaltning. Dar foreslas en utvecklingstrappa i fyra
steg for hur en myndighet kan forverkliga malet att oka sin tillgang-
lighet och vara tillganglig dygnet runt, en 24-timmarsmyndighet.
Kriterierna ska primart ta fasta pa myndigheternas formaga att
elektroniskt tillhandahalla interaktiva tjanster till medborgare och
foretag. Som komplement foreslar Statskontoret kriterier rérande
allmédn myndighetsinformation och dess presentation samt med-
borgarnas insyn i myndigheternas verksamhet. Forslag lamnas ocksa
till hur Regeringskansliet och myndigheterna kan paskynda och
stimulera utvecklingen mot en elektronisk férvaltning.
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Sammanfattning av Statskontorets rapport
om en ekonomisk konsekvensanalys

Sammanfattning

De ekonomiska konsekvenserna av ett inférande av en skyldighet
for offentliga myndigheter att 1&mna ut kopior av allmdnna hand-
lingar i elektronisk form beddms for de flesta statliga myndigheter
bli begransad, under forutsattning att:

¢ sOkanden inte har rétt att begara sérskilt format eller teknik
som myndigheten inte har,

¢ den allménna handlingen finns lagrad i elektronisk form,

e bestimmelse i annan férfattning, t.ex. sekretesslagen eller
sérregler i registerférfattningar, forutsétts galla,

» skyldigheten inte skall foranleda nagra intaktsminskningar i
myndigheternas verksamhet som avser forséljning av offentlig
information dvs. att myndigheternas nu salda produkter inte
paverkas av reformen,

« utldmnanden i elektronisk form far avgiftsbelaggas enligt en
sjélvkostnadsprincip.

Statskontoret har funnit att om utlamnanden i elektronisk form
skall kunna avgiftsbeldggas enligt en sjalvkostnadsprincip sa maste
avgiftsforordningen (1992:191) ses éver. En Gversyn av avgiftsfor-
ordningen &r inte enbart en konsekvens av att en ny utldmnande-
form infors. Enligt Statskontorets uppfattning hanger det ocksa
samman med den tekniska utvecklingen och samhaéllets utveckling i
ovrigt.

For att vinna tid bor arbetet med en 6versyn av avgiftsfor-
ordningen pabdrjas snarast.
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En avgiftssattningsprincip som ar medianeutral och &r enkel att
tillampa i myndigheternas verksamhet har sarskild betydelse for
kommuner och landsting. Statliga myndigheter med stor efter-
fragan pa information har ofta undantag fran avgiftsforordningen.
Kommuner och landsting anvédnder som regel de statliga bestdm-
melserna som underlag ndr avgifter for utldmnade av allménna
handlingar faststélls.

For att motverka massuttag av information bor en ny regel for
prissattning vara utformad pa ett progressivt satt och kunna
hantera en mangd aterkommande framstéllningar.

Statskontoret har ocksd funnit att mojligheten att begrénsa
utgiftshéjningar kan goras genom att férdroja ikrafttrédandet av
den nya skyldigheten. Pa detta satt kan offentlig férvaltning ges tid
for uppbyggnad av system som &r anpassade till det nya regel-
verket. Detta géller sarskilt for sma statliga myndigheter, kom-
muner och landsting.

Statskontorets samlade bedémning &r att inférandet av en ny
skyldighet att [&mna ut allmé&nna handlingar i elektronisk form inte
i sig sjdlv kommer att stélla forvaltningen infor helt nya for-
andringsbehov. Snarare kommer den att forstirka tendenser i
forvaltningen och samhallet som redan pagar. Detta kan komma att
innebara att teknik- och samhallsutvecklingen paskyndas och far
ett snabbare forlopp 4n om skyldigheten inte infors.

Kostnad i forhallande till ett bedomt nollalternativ

Statskontoret bedomer att en ny skyldighet i forsta hand kommer
att paverka utlamnandet av sadana allméanna handlingar som ar
dyrare att lamna ut i elektronisk form &n som papperskopia.
Vanliga orsaker till sddana fordyringar kan vara olika tekniska
problem som foljd av sekretessprévningen och att handlingens
elektroniska form inte finns samlad i samma fil hos myndigheten. |
vissa situationer kan myndigheten ocksa kanna sig nodsakad att
dessutom lamna ut en papperskopia for att motverka missforstand
till f6ljd av tekniska Gverféringsproblem.

Den Okade efterfragevolym som skyldigheten kan inducera ar
svar att uppskatta. Ytterst beror den pa hur pa hur prissattningen
utformas for olika utlamnandeformer och vilka servicenivaer som
myndigheterna valjer.

Myndigheterna kommer — dér sa ar I1onsamt — av effektivitetsskal
under de narmaste aren att vilja lamna ut allmédnna handlingar i
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elektronisk form snarare &n papperskopior. Samtidigt beddms
samhallsutvecklingen medfdra att en stor del av allmdnhetens
fragor kommer till myndigheten via elektronisk post och dari-
genom forvantas bli enkla att besvara fér myndigheten i samma
form.

Skyldigheten kan, i forhallande till ett bedomt nollalternativ, for
myndigheterna tankas medfora framst okade engangskostnader i
samband med inférandet. Darefter intrader vissa Okade framtida
arskostnader.

Engangskostnaderna bedéms rora ekonomiska, organisatoriska,
policy och juridiska beddmningar. Dérutdver tillkommer personal-
utbildning och systemkostnader infor reformens inférande. En-
gangskostnaderna ar svarprognosticerade. Dessa bedoms uppga till
mellan 100 och 280 Mkr.

De framtida arliga merkostnaderna, i forhallande till ett bedomt
nollalternativ, foér den nya skyldigheten beddéms frdmst avse
kostnader for juridiska bedomningar. Under en 6vergangsperiod
kan vissa juridiska kostnader uppkomma till féljd av oklarheter i
tolkningarna av den nya skyldigheten. Dessa kostnader kan
uppskattas till ca 3 Mkr. En betydande osékerhet rader om hur
foretag och organisationer kommer att agera nar det géller mass-
uttag. Om inga atgarder vidtas mot massuttagen kan kostnader
komma att uppga till drygt 200 MKr per ar.

Mest osékra &r kostnadskonsekvenserna for kommuner och
landsting.

Statskontoret &r tveksam till om landstingen kommer att kunna
lamna ut patientjournaler i nagon omfattning i elektronisk form. 1
de fall landstingen inte kommer att l&mna ut patientjournaler i
elektronisk form sa uppkommer det heller ingen storre
merkostnad for landstingen.

Reformen kan t.ex. ocksd komma att medfora krav pa nya regler
kring forséljning av kommunal kartinformation. Kostnads-
konsekvenserna for den forséljningen &r inte inkluderad i ovan-
staende uppskattningar.
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