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1 Forslag till riksdagsbeslut Prop. 2011/12:157

Regeringen foreslar att riksdagen antar regeringens forslag till lag om
andring i offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).



2 Forslag till lag om andring i offentlighets-
och sekretesslagen (2009:400)

Harigenom foreskrivs i fraga om offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400)

dels att 15 kap. 6 § ska ha foljande lydelse,

dels att det i lagen ska inféras en ny paragraf, 15 kap. 1 a §, samt
narmast fore 15 kap. 1 a 8 en ny rubrik av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
15 kap.
Utrikessekretess vid direktatkomst

la§

Sekretess galler for uppgift som
en myndighet har elektronisk till-
gang till i en upptagning for auto-
matiserad behandling hos en
annan stat eller mellanfolklig or-
ganisation, om myndigheten inte
far behandla uppgiften enligt en
bindande EU-rattsakt eller ett av
Sverige eller EU inganget avtal
med en annan stat eller mellan-
folklig organisation.

68§

Den tystnadsplikt som foljer av 1 § inskrénker ratten enligt 1 kap. 1 §
tryckfrihetsforordningen och 1 kap. 1 och 2 88 yttrandefrihetsgrundlagen
att meddela och offentliggora uppgifter, nar det dr frdga om uppgift vars
réjande kan antas satta rikets sakerhet i fara eller annars skada landet all-
varligt.

Den tystnadsplikt som foljer av
1a§ inskranker ratten enligt
1 kap. 1 § tryckfrihetsférordningen
och 1 kap. 1 och 2 88 yttrandefri-
hetsgrundlagen att meddela och
offentliggdra uppgifter.

Att den tystnadsplikt som foljer av 2 8 inskranker rétten att meddela
och offentliggdra uppgifter i vissa fall foljer av 7 kap. 3 § forsta stycket
1, 4 § 1-8 och 5 § 3 tryckfrihetsforordningen samt 5 kap. 1 § forsta
stycket och 3 § forsta stycket 1 yttrandefrihetsgrundlagen.

Denna lag tréder i kraft den 1 december 2012.
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3 Arendet och dess beredning

Svenska brottshekdmpande myndigheter ska enligt radets beslut
2008/633/RIF av den 23 juni 2008 om atkomst till informationssystemet
for viseringar (VIS) for sokningar for medlemsstaternas utsedda myn-
digheter och for Europol i syfte att forhindra, upptécka och utreda terro-
ristbrott och andra grova brott (det s.k. VIS-radsbeslutet) genom direktat-
komst fa tillgang till EU:s viseringsdatabas. Regeringen har i propositio-
nen Godkannande av radets beslut om atkomst till informationssystemet
for viseringar (VIS) i syfte att forhindra, upptacka och utreda terrorist-
brott och andra grova brott pa ett 6vergripande plan dvervagt vilka lag-
andringar som kan bli nédvandiga med anledning av radsbeslutet (prop.
2007/08:132). Riksdagen har godkant utkastet till radsbeslut
(bet. 2007/08:JuU27, rskr. 2007/08:250). | departementspromemorian
Brottsbekdmpande myndigheters tillgang till informationssystemet for
viseringar (VIS) foreslas att atkomsten till viseringsdatabasen ska reg-
leras i lagen (2000:343) och férordningen (2010:705) om internationellt
polisiart samarbete (Ds 2011:27). Vid remitteringen av departementspro-
memorian har frdga uppkommit om sadana uppgifter som en myndighet
har elektronisk tillgang till, men inte far behandla enligt radsbeslutet, kan
utgéra allmanna handlingar hos myndigheten och vad det i sa fall far for
konsekvenser.

Inom Regeringskansliet (Justitiedepartementet) har darfér promemo-
rian Sekretess for uppgifter i utlindska databaser tagits fram. Promemo-
rian har remissbehandlats. Promemorians lagférslag finns i bilaga 1. En
forteckning dver remissinstanserna finns i bilaga 2. Promemorian och en
sammanstéllning dver remissyttrandena finns tillgangliga i Justitiedepar-
tementet (Ju2012/2332/L4).

Lagradet

Regeringen beslutade den 16 maj 2012 att inhamta Lagradets yttrande
over lagforslaget. Lagradet har lamnat forslaget utan erinran. Lagrads-
remissens lagforslag Overensstimmer med propositionens lagforslag.
Lagradets yttrande finns i bilaga 3.

4 Handlingsbegreppet i forhallande till
uppgifter i utlandska databaser

4.1 Direktatkomst och begreppet allman handling

Direktatkomst

Det finns ingen legaldefinition av begreppet direktatkomst i svensk rétt.
Den grundlaggande innebdrden anses dock vara att nagon har direkt till-
gang till ndgon annans register eller databaser och pa egen hand kan soka
efter information, dock utan att kunna paverka innehdllet. Direktatkoms-
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ten kan &ven ge anvéndaren mdjlighet att hdmta information till sitt eget
system och bearbeta den dér.

| begreppet direktatkomst ligger att den som &r personuppgiftsansvarig
for registret eller databasen inte har nadgon kontroll 6ver vilka uppgifter
som mottagaren vid ett visst soktillfalle tar del av. Den myndighet som
lamnar ut uppgifter genom direktatkomst fattar saledes inte beslut om ut-
lamnande av uppgifter i varje enskilt fall. I stallet maste en forhandsprov-
ning goras av allt utlimnande som kan komma att ske genom direktat-
komsten.

Bestammelser om direktatkomst &r ofta begransade pa sa satt att direkt-
atkomsten bara far utnyttjas for sokning av uppgifter om de behovs i vis-
sa typer av arenden eller i viss typ av verksamhet hos den mottagande
myndigheten. FOr att den mottagande myndigheten ska kunna utnyttja
direktatkomsten i alla de fall som kan bli aktuella maste dock myndig-
heten rent tekniskt ha tillgang till uppgifter om alla personer som ar
registrerade i databasen. S maste vara fallet, eftersom man inte i forvag
kan veta vilka personer som kommer att bli aktuella i &renden hos den
mottagande myndigheten. | praktiken innebér direktatkomsten darfor att
myndigheten har teknisk tillgang till uppgifter om alla registrerade
personer, men att myndigheten inte har rétt att séka efter uppgifter om en
person forran den personen &r aktuell i ett &rende hos myndigheten.

Nar utgor en upptagning allman handling?

Offentlighetsprincipen innebar bl.a. att var och en har ratt att ta del av
allmidnna handlingar. Vad som avses med allmin handling framgar av
2 kap. tryckfrihetsforordningen. Med handling forstas en framstéllning i
skrift eller bild samt en upptagning som kan lésas, avlyssnas eller pa an-
nat satt uppfattas endast med tekniskt hjalpmedel. Handlingen &r allman,
om den for det forsta forvaras hos en myndighet och for det andra anses
som inkommen till eller uppréttad hos myndigheten.

Enligt 2 kap. 3 § andra stycket forsta meningen tryckfrihetsforord-
ningen anses en upptagning férvarad hos en myndighet, om upptag-
ningen é&r tillganglig for myndigheten med tekniskt hjalpmedel som myn-
digheten sjélv utnyttjar for 6verforing i sddan form att den kan avlisas,
avlyssnas eller pa annat sétt uppfattas. En upptagning anses enligt 2 kap.
6 8§ forsta stycket andra meningen samma lag inkommen till en myndig-
het nar annan gjort den tillganglig for myndigheten pa det satt som anges
ovan.

For forvaringskriteriet saknar det betydelse om upptagningen har gene-
rerats i myndighetens egen verksamhet eller om myndigheten har tillgang
till upptagningen genom direktatkomst till ett annat organs elektroniska
information. Daremot gors en atskillnad mellan fardiga elektroniska
handlingar, t.ex. pdf-filer eller e-postmeddelanden, och potentiella elek-
troniska handlingar, dvs. handlingar som utgér sammanstéllningar av
uppgifter ur en upptagning for automatiserad behandling. Enligt 2 kap.
3 § andra stycket andra meningen tryckfrihetsférordningen anses en sam-
manstéllning av uppgifter ur en upptagning forvarad hos myndigheten
endast om myndigheten kan géra sammanstéllningen tillgdnglig med
rutinbetonade atgarder. En sammanstallning som inte kan tas fram med
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rutinbetonade atgarder anses daremot inte forvarad hos myndigheten och
utgor darfor inte allmén handling. Dessutom anges i 2 kap. 3 § tredje
stycket samma lag att en sammanstéllning av uppgifter ur en upptagning
inte anses forvarad hos myndigheten, om sammanstaliningen innehaller
personuppgifter och myndigheten enligt lag eller férordning saknar befo-
genhet att géra sammanstéllningen tillganglig; den s.k. begransnings-
regeln.

Narmare om begrénsningsregeln

Syftet med begransningsregeln ar att allmanheten inte med stéd av of-
fentlighetsprincipen ska kunna ta del av sammanstéllningar av uppgifter
ur upptagningar som myndigheten av héansyn till skyddet for enskildas
integritet sjalv ar rattsligt forhindrad att ta fram i sin egen verksamhet.

Tolkningen av begrénsningsregeln har behandlats i flera lagstiftnings-
arenden som ror direktatkomst. Det har da inledningsvis konstaterats att
det inte kan anses oférenligt med de andamal for vilka uppgifterna ur-
sprungligen samlades in att myndigheten lamnar ut personuppgifter i all-
manna handlingar med stod av offentlighetsprincipen (prop. 1997/98:44
s. 44). Det har vidare konstaterats att regler om s.k. andamalsbegrans-
ningar, dvs. bestammelser i registerforfattningar om for vilka dndamal
myndigheten far behandla uppgifterna, inte heller anses inskranka myn-
dighetens skyldighet enligt offentlighetsprincipen att sammanstélla per-
sonuppgifter (prop. 2007/08:126 s. 120 f. och prop. 2007/08:160 s. 66 f.).
Inte heller villkorade sokforbud, dvs. stkbegransningar som endast
tillater sokning under sérskilt angivna forutsattningar, anses inskranka en
myndighets skyldighet att 1amna ut allménna handlingar (se 3 kap. 6—
7 88 polisdatalagen [2010:361] och prop. 2009/10:85 s. 154 f., jfr prop.
2001/02:70 s. 23). Sé kallade absoluta sokforbud, dvs. forbud som inne-
bar att en myndighet inte under nagra forutsattningar far anvanda en upp-
gift som sokbegrepp, anses dock inskrdnka handlingsbegreppet. Ett
exempel pa ett sddant sokforbud finns i 3 kap. 5 § polisdatalagen.

Den slutsats som mot denna bakgrund har dragits i frdgan om vilka
uppgifter som blir allmanna handlingar hos den mottagande myndigheten
i samband med direktatkomst, ar att sddan information som en myndighet
rent tekniskt har tillgang till genom direktatkomst till en annan myndig-
hets (eller ett privat organs) databas &r att betrakta som en allmén hand-
ling hos den mottagande myndigheten, &ven om den mottagande myndig-
heten enligt s.k. &ndamalsbegransningar eller villkorade sokforbud i den
tillampliga registerforfattningen vid ett givet tillfalle inte har ratt att be-
handla uppgifterna (se bl.a. prop. 2007/08:126 s. 126 f.).
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4.2 Ar uppgifter i utlandska databaser allmanna
handlingar?

Regeringens beddmning: Uppgifter i utlandska databaser som genom
direktatkomst ar elektroniskt tillgangliga for en svensk myndighet ut-
gor allman handling hos myndigheten, om uppgifterna ingar i en
s.k. fardig elektronisk handling eller om uppgifterna kan sammanstal-
las med rutinbetonade atgarder och utan anvandning av forbjudna sok-

begrepp.

Promemorians beddémning éverensstammer med regeringens bedém-
ning.

Remissinstanserna har inte ifragasatt beddmningen. Flera remissin-
stanser, daribland Forsvarsmakten, valkomnar att regeringen har tillsatt
en utredning som bl.a. ska dvervdga definitionen av begreppet allmén
handling.

Skalen for regeringens bedémning: Tryckfrihetsforordningens defi-
nition av ndr en upptagning ska anses forvarad hos myndigheten galler
oavsett var upptagningen lagras eller varifran den harror. Det innebar att
sadana uppgifter som en svensk myndighet har tillgang till genom direkt-
atkomst till en utldndsk myndighets databas kan anses vara forvarade hos
den svenska myndigheten i tryckfrihetsférordningens mening. Den om-
stdndigheten att utlandska myndigheter inte omfattas av offentlighets-
principen paverkar inte i sig bedémningen (jfr stallningstagandet av-
seende direktatkomst till databaser hos privata vardgivare, prop.
2007/08:126 s. 126 f.).

Det kan ifragaséttas om det ar lampligt att uppgifter som den mottagan-
de myndigheten, pa grund av andamalsbegransningar eller villkorade
sokbegransningar, inte har ratt att ta del av ska anses utgdéra allmanna
handlingar hos den myndigheten. Regeringen har darfor tillsatt en utred-
ning som bl.a. ska dvervdga om definitionen av begreppet allman hand-
ling i tryckfrihetsférordningen ar lampligt utformad nér det galler uppgif-
ter som en myndighet har tillgang till genom direktatkomst hos en annan
myndighet och, om definitionen bor andras, lamna forslag till en sadan
andring (Informationshanteringsutredningen, Ju 2011:11, dir. 2011:86
s. 16 f.). Uppdraget ska i denna del redovisas senast den 1 december
2012. Enligt gallande ratt méste emellertid alla uppgifter i utlandska
databaser som genom direktatkomst ar elektroniskt tillgangliga for en
myndighet anses utgdra allménna handlingar hos den mottagande myn-
digheten, om uppgifterna ingér i en s.k. fardig elektronisk handling eller
om de kan sammanstallas med rutinbetonade atgarder och utan anvand-
ning av forbjudna s6kbegrepp.
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5 Sekretess for uppgifter i utlandska databaser

5.1 Allmént om offentlighet och sekretess

Ratten att ta del av allmanna handlingar far enligt 2 kap. 2 8§ forsta
stycket tryckfrihetsférordningen begransas bara om det &r nodvandigt
med hansyn till vissa intressen, bl.a. rikets forhallande till annan stat eller
mellanfolklig organisation. En s&dan begransning ska anges noga i en
bestammelse i en sérskild lag eller, om det i ett visst fall anses lampli-
gare, i en annan lag som den forstndmnda lagen héanvisar till. Den sér-
skilda lag som avses ar offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), for-
kortad OSL.

Sekretess innebér inte bara begransningar av rétten att ta del av all-
manna handlingar utan dven ett forbud att réja en uppgift, vare sig det
sker muntligen, genom utlamnande av allman handling eller p& néagot
annat satt (3 kap. 1 § OSL). Sekretess innebar séledes bade handlings-
sekretess och tystnadsplikt. Till den del sekretessbestammelserna innebér
tystnadsplikt medfér de en begransning av yttrandefriheten enligt rege-
ringsformen.

En sekretessbestammelse bestar i regel av tre huvudsakliga rekvisit,
dvs. forutsattningar for bestdammelsens tillamplighet. Dessa rekvisit anger
sekretessens foremal, dess rackvidd och dess styrka.

Sekretessens foremal ar den information som kan hemlighéllas och
anges i lagen genom ordet "uppgift” tillsammans med en mer eller mind-
re langtgaende precisering av uppgiftens art, t.ex. uppgift om enskilds
personliga forhallanden.

En sekretessbestammelses rackvidd bestdms normalt genom att det i
bestdammelsen preciseras att sekretessen for de angivna uppgifterna bara
galler i en viss typ av arende, i en viss typ av verksamhet eller hos en viss
myndighet. Nagra fa sekretessbestimmelser galler utan att rackvidden &r
begransad. Uppgiften kan d& hemlighallas oavsett i vilket drende, i vilken
verksamhet eller hos vilken myndighet den forekommer.

Sekretessens styrka bestdms i regel med hjalp av s.k. skaderekvisit.
Man skiljer i detta sammanhang mellan raka och omvénda skaderekvisit.
Vid raka skaderekvisit dr utgangspunkten att uppgifterna ar offentliga
och att sekretess bara galler om det kan antas att en viss skada uppstar
om uppgiften lamnas ut. Vid det omvéanda skaderekvisitet ar utgangs-
punkten den motsatta, dvs. att uppgifterna omfattas av sekretess. Vid ett
omvant skaderekvisit far uppgifterna saledes endast lamnas ut om det
star klart att uppgiften kan réjas utan att viss skada uppstar. Sekretessen
kan dven vara absolut, dvs. de uppgifter som omfattas av bestdmmelsen
ska hemlighallas utan nagon skadeprévning om uppgifterna begérs ut.
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5.2 En ny sekretessbestammelse

Regeringens forslag: En ny bestdmmelse ska inforas i 15 kap. offent-
lighets- och sekretesslagen som innebar att sekretess ska gélla for upp-
gift som en myndighet har elektronisk tillgang till i en upptagning for
automatiserad behandling hos en annan stat eller mellanfolklig organi-
sation, om myndigheten inte far behandla uppgiften enligt en bindande
EU-rattsakt eller ett av Sverige eller EU inganget avtal med en annan
stat eller mellanfolklig organisation.

Sekretessen enligt den nya bestdmmelsen ska inte ges nagon tidsbe-
gransning.

Den tystnadsplikt som foljer av den nya sekretesshestdmmelsen ska
ha foretrade framfor den ratt att meddela och offentliggéra uppgifter
som foljer av tryckfrihetsférordningen och yttrandefrinetsgrundlagen.

Promemorians forslag dverensstammer i huvudsak med regeringens.
Bestammelsen ar utformad pé ett ndgot annorlunda satt.

Remissinstanserna: Flertalet remissinstanser har tillstyrkt eller inte
haft nagot att invidnda mot forslaget.

Kammarrétten i Stockholm anser att utformningen av sekretessbestdm-
melsen kan ge intryck av att den avser att sekretessbeldgga uppgifterna i
den utldndska databasen i sig och har dérfor foreslagit att bestimmelsen
ska ges en annan lydelse. Kammarratten papekar ocksa att offentlighets-
och sekretesslagen innehaller ett antal sekretesshestammelser som avser
uppgifter som svenska myndigheter forfogar éver pa grund av internatio-
nella avtal dar sekretess galler i den utstrackning riksdagen har godként
ett avtal om detta med en annan stat eller mellanfolklig organisation.
Kammarrétten anser att det bor dvervdagas om inte en liknande bestdm-
melse bor inforas i 15 kap. 1 a 8 OSL vad galler ett av Sverige inganget
avtal med en annan stat eller mellanfolklig organisation. Slutligen anser
kammarratten att forhallandet mellan den nya bestimmelsen och de sek-
retessbrytande bestdammelserna i 10 kap. och 15 kap. 3 § OSL bor 6ver-
vagas. Sékerhets- och integritetsskyddsnamnden anser att motiveringen
till att bestdmmelsen goérs generell & knapphéndig. Myndigheten saknar
ocksa ett resonemang kring hur den foreslagna bestammelsen forhaller
sig till klausuler i exempelvis EU-réttsakter dar det framgar att tillamp-
ningen av nationell ratt avseende allmanhetens tillgang till handlingar
inte hindras. Svenska Journalistférbundet har uttryckt oro Over att ut-
vecklingen gér mot att uppgiftsutoyte sker genom direktatkomst till ut-
landska databaser. Enligt Journalistforbundet innebar en sadan utveck-
ling att tillgangligheten till myndigheters allménna handlingar i stérre ut-
strackning kommer att regleras utanfor tryckfrinetsférordningen och ytt-
randefrihetsgrundlagen och kan fa den odnskade effekten att svenska
myndigheter dverfor sina handlingar till utldndska databaser. Detta skulle
enligt Journalistférbundet kunna leda till att omradet for insyn och
offentlighet minskar. Journalistférbundet har darfér uppmanat regeringen
att motverka en sadan utveckling.
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Skalen for regeringens forslag
Behovet av en sekretessbestammelse

En grundlaggande utgéngspunkt for allt internationellt samarbete &r att
de bindande dverenskommelser som ingds ocksa foljs. En forutsittning
for Sveriges internationella samarbete 4r saledes att andra stater och
mellanfolkliga organisationer har fértroende for att vi t.ex. hanterar infor-
mation i enlighet med ingangna avtal. Det ar darfor vasentligt att vart
regelverk sakerstéller att behandling av uppgifter i databaser hos andra
stater och mellanfolkliga organisationer inte sker i strid med vara interna-
tionella 6verenskommelser. Nar det géller samarbetet inom ramen for EU
har Sverige ocksa en skyldighet att folja bindande EU-rattsakter och
internationella 6verenskommelser som ingatts av EU.

Som framgar av avsnitt 4.1 och 4.2 utgor andamalsbegransningar eller
villkorade sékbegransningar inte sddana rattsliga begransningar som av-
ses i den s.k. begrénsningsregeln i 2 kap. 3 8 tredje stycket tryckfrihets-
forordningen. Uppgifter i utlandska databaser, som i samband med di-
rektatkomst gors elektroniskt tillgidngliga for den mottagande myndig-
heten, ar séledes allméanna handlingar hos den svenska myndigheten,
aven om myndigheten till foljd av andamalsbegransningar eller villko-
rade sokbegransningar inte har ratt att behandla uppgifterna. Vid en be-
gdran om att fa ta del av en allmén handling enligt 2 kap. tryckfrihetsfor-
ordningen &r den svenska myndigheten saledes skyldig att soka fram och
i vissa fall lamna ut uppgifter som inte omfattas av dverenskommelsen
om informationsutbyte, eftersom uppgifterna ar tekniskt tillgangliga for
myndigheten och ddrmed utgor allménna handlingar.

Om sadana sokningar skulle ske i annat &n marginell utstrackning
skulle det kunna havdas att Sverige inte uppfyller sina internationella ata-
ganden. Det finns darmed en risk for att andra lander och mellanfolkliga
organisationer blir mindre benagna att inleda och bibehélla samarbeten
om informationsutbyte. Med hansyn till att direktatkomst regelmassigt
innebdr att myndigheten ges teknisk tillgang till fler uppgifter 4n vad som
omfattas av ratten till tillgang enligt EU-rattsakten eller den internatio-
nella dverenskommelsen, kan det antas att det nu aktuella problemet upp-
star vid de flesta fall av internationellt uppgiftsutbyte som inbegriper di-
rektatkomst. For att sakerstalla att svenska myndigheter inte ska behdva
gora sokningar i databaser hos andra stater eller mellanfolkliga organisa-
tioner som skulle kunna anses vara i strid med unionsratten eller vara
folkrattsliga forpliktelser bor en ny sekretesshestdmmelse inforas.

Den nya sekretessbestdmmelsen

Enligt det stora flertalet av sekretessbestimmelserna i offentlighets- och
sekretesslagen galler sekretess endast om ett skaderekvisit ar uppfyllt,
vilket innebér att en myndighet — oavsett om sekretess foreligger eller
inte i ett enskilt fall — kan behdva utféra en sékning for att géra en skade-
prévning. For att den nya sekretessbestammelsen ska fylla sitt syfte,
maste den utformas sa att den kan tillampas utan att en s6kning maste
goras. Det kravs darfor att bestdmmelsen innebdr absolut sekretess for
uppgifter i en databas hos en annan stat eller mellanfolklig organisation,
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som myndigheten enligt en bindande EU-réttsakt eller ett av Sverige eller
EU inganget avtal med en annan stat eller mellanfolklig organisation inte
far behandla (jfr prop. 2007/08:126 s. 129 f.). Med bindande EU-rattsakt
avses forordningar, direktiv och beslut (artikel 288 i férdraget om den
Europeiska unionens funktionsséatt).

Nér det géller avtal med andra stater eller mellanfolkliga organisationer
papekar Kammarratten i Stockholm att OSL innehéller ett antal sekre-
tessbestammelser som avser uppgifter som en svensk myndighet férfogar
Gver pa grund av internationella avtal (exempelvis 27 kap. 5 §, 30 kap.
7 8, 34 kap. 4 § och 37 kap. 2 §), enligt vilka sekretess endast géller i den
utstrackning riksdagen har godkant ett avtal om detta. | de angivna bes-
tammelserna, som tar sikte pa sadana uppgifter som en svensk myndighet
har réatt att ta del av enligt avtalet, har det foreskrivits att riksdagen ska ha
godként det avtal som reglerar uppgiftsutbytet. Den nu foreslagna bes-
tammelsen avser daremot att skydda sddana uppgifter som svenska myn-
digheter enligt en internationell éverenskommelse eller en EU-réttsakt
inte far behandla, utan som utgér allméanna handlingar i Sverige enbart
darfor att de ar tekniskt tillgangliga for myndigheten. Det saknas enligt
regeringens mening skal att i detta sammanhang foreskriva att avtalen
ska ha godkants av riksdagen.

Samma Gvervaganden gor sig géllande nar det géller sadana klausuler i
exempelvis EU-réttsakter som anger att bestdmmelserna i réttsakten inte
hindrar tillampningen av nationell ratt avseende allmanhetens tillgang till
handlingar, som Sakerhets- och integritetsskyddsndmnden tar upp. Dessa
klausuler tar sikte pa sddana uppgifter som en svensk myndighet har ratt
att ta del av enligt EU-réttsakten eller avtalet och inte pad uppgifter som
enbart ar tekniskt tillgangliga for den svenska myndigheten. Den fore-
slagna bestdmmelsen kommer darfor enligt regeringens mening inte i
konflikt med klausuler om allménhetens tillgang till handlingar.

Ytterligare en frdga a4 om sekretessbestimmelsen bor gélla generellt.
Behovet av en ny sekretessbestammelse har uppkommit med anledning
av samarbetet inom EU mellan brottsbekdmpande myndigheter. Sok-
ningar i EU:s viseringsdatabas far enligt VIS-radsbeslutet endast ske for
vissa narmare angivna andamal. Nagra begransningar som utgor sadana
sokbegrepp som omfattas av begrénsningsregeln i 2 kap. 3 § tredje
stycket tryckfrihetsférordningen finns emellertid inte. Aven radets beslut
2008/615/RIF av den 23 juni 2008 om ett fordjupat gransoverskridande
samarbete, sérskilt for bekdmpning av terrorism och grénsoverskridande
brottslighet, det s.k. Primradsbeslutet, innehdller sddana andamalsbe-
gransningar som inte omfattas av begransningsregeln. Enligt Primrads-
beslutet ska medlemsstaterna ge varandra direktatkomst till sina DNA-,
fingeravtrycks- och fordonsregister. Forfattningsédndringar som mojliggor
sadant uppgiftsutbyte har genomforts i lagen (2000:343) och forord-
ningen (2010:705) om internationellt polisiart samarbete.

Det ar dock inte enbart pé det brottsbekdmpande omradet som det ar
aktuellt med direktatkomst till utlindska databaser. Transportstyrelsen
kommer exempelvis att ges direktatkomst till 6vriga EU-medlemsstaters
register Gver végtransportforetag enligt Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 1071/2009 av den 21 oktober 2009 om gemensamma
regler betréffande de villkor som ska uppfyllas av personer som bedriver
yrkesmassig trafik och om upphéavande av radets direktiv 92/26/EG. EU-
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medlemsstaterna har aven genom Europaparlamentets och radets direktiv
2011/82/EU av den 25 oktober 2011 om underlattande av ett gransover-
skridande informationsutbyte om trafiksakerhetsrelaterade brott kommit
dverens om att ge varandra direktatkomst till sina vagtrafikregister i syfte
att forbéttra trafiksakerheten.

Det ar inte mojligt att inom ramen for detta lagstiftningsarende géra en
uttdmmande analys av i vilken utstrdckning svenska myndigheter har di-
rektatkomst till utlandska databaser. Utvecklingen gar emellertid mot att
uppgiftsutbyte sker genom att stater och mellanfolkliga organisationer
ger varandra direktatkomst till nationella databaser eller att atkomst ges
till databaser som fors centralt. Gemensamt for all direktatkomst till ut-
landska databaser torde vara att den regleras antingen i bindande EU-
rattsakter eller i ndgon form av internationell 6verenskommelse som bin-
der Sverige. Sadana rattsakter eller internationella Gverenskommelser
innehéller ofta andamalsbegransningar som anger i vilken utstrackning
sokningar i den andra statens databaser ar tilldtna. Information som en-
dast ar elektroniskt tillganglig for den mottagande myndigheten men som
den inte har behov av i sin verksamhet far féljaktligen inte behandlas av
myndigheten. Som framgar av det féregdende innebar dock offentlighets-
principen att sddana sokningar dndad maste goras i vissa fall. Eftersom nu
aktuellt problem uppstar vid de flesta fall av internationellt uppgiftsut-
byte genom direktatkomst bor bestammelsen inte begransas till vissa sar-
skilda samarbeten. Den bor i stéllet utformas sa att den kan tillampas vid
sadana samarbeten generellt. Med beaktande av syftet med den nya bes-
tdmmelsen bor den gélla for alla organ som ska tillampa offentlighets-
och sekretesslagen. Eftersom det inte har gjorts ndgon Kartldggning av i
vilken utstrackning svenska myndigheter har direktatkomst till utlandska
databaser och det darfor &r svart att forutse i vilken omfattning bestam-
melsen kommer att tillampas finns det anledning att framover félja
tillampningen. Aven om utvecklingen gr mot att internationellt uppgifts-
utbyte sker automatiserat genom direktatkomst finns det enligt rege-
ringens mening inget som talar for att, som Svenska Journalistférbundet
befarar, svenska myndigheter skulle flytta sina uppgifter utomlands och
dérigenom forhindra insyn.

Kammarratten i Stockholm har ifragasatt utformningen av bestammel-
sen och foreslagit att den ska ges en annan lydelse. Anledningen till att
det behdvs en sekretessbestdimmelse ar att uppgifterna i den utldndska
databasen utgér allmanna handlingar i Sverige pa grund av att de anses
forvarade hos den svenska myndighet som har direktatkomst till uppgif-
terna. Det ar séledes uppgifterna i den utlandska databasen som kommer
att sekretessbeldggas genom den foreslagna bestdmmelsen. Sekretessen
galler dock endast hos svenska myndigheter. For att detta ska framga
tydligare har bestammelsens lydelse dndrats nagot i forhallande till pro-
memorians forslag.

Né&r det géller den intresseavvagning som alltid ska goras mellan in-
synsintresset och sekretessintresset nar en bestdimmelse om sekretess
dvervags gors foljande bedomning. Sekretessen som nu féreslas bor en-
bart omfatta sddan information som en myndighet har elektronisk till-
gang till men inte far behandla. Sadana uppgifter som myndigheten i en-
lighet med den bindande EU-rattsakten eller den internationella dverens-
kommelsen far behandla ska daremot inte omfattas av den nya bestam-

Prop. 2011/12:157

13



melsen, utan av de sekretessbestdmmelser som i forekommande fall gél-
ler for uppgifterna i den mottagande myndighetens verksamhet. Som
Svenska Journalistforbundet papekar ar det inte uppgiftens innehall som
avgor om den ska sekretessbeldaggas eller inte, utan det faktum att den
svenska myndigheten i vissa fall inte far ta del av uppgiften. For upp-
gifter som myndigheten far behandla innebér forslaget sdledes inte nagon
begransning av den grundlagsstadgade réatten att ta del av allménna hand-
lingar. Med hénsyn till detta och till att sekretess i nu aktuellt fall torde
vara en forutsattning for att Sverige ska kunna ha ett effektivt och for-
troendefullt internationellt samarbete framstar en bestammelse om
absolut sekretess som val avvégd.

Offentlighetsprincipen far bara inskrankas om det ar pakallat med han-
syn till sarskilt angivna intressen (2 kap. 2 § forsta stycket tryckfrihets-
forordningen). Eftersom syftet med sekretessbestammelsen &r att for-
hindra sokningar pa sadana uppgifter som inte omfattas av 6verenskom-
melser med andra stater om informationsutbyte, ar grunden for sekretess-
bestammelsen skyddet for rikets forhallande till annan stat eller mellan-
folklig organisation (2 kap. 2 8 forsta stycket 1 tryckfrihetsférordningen).

Kammarratten i Stockholm vécker fragan om hur den foreslagna bes-
tammelsen forhéller sig till de sekretessbrytande bestammelserna i
10 kap. och 15 kap. 3 § OSL. Det kan konstateras att sekretess enligt
8 kap. 18 OSL inte endast galler i forhallande till enskilda utan &ven
mellan myndigheter. Sekretessen bryts emellertid i vissa fall genom sek-
retessbrytande bestdmmelser i lag och foérordning, exempelvis i 10 kap.
OSL. Enligt 6 kap. 5 § OSL ska en myndighet pa begdran av en annan
myndighet l1amna uppgift som den forfogar 6ver, om inte uppgiften &ar
sekretessbelagd eller det skulle hindra arbetets behériga gang. Om en
sekretessbrytande bestammelse &r tillamplig pa en uppgift innebar bes-
tammelsen i 6 kap. 5 § OSL saledes att en myndighet ar skyldig att lamna
ut uppgiften till den myndighet som begér det. Andaméalsbegransningar i
exempelvis en EU-réttsakt eller en internationell dverenskommelse som
reglerar direktatkomst far emellertid till foljd att en myndighet inte kan
utnyttja uppgifterna i sin verksamhet i andra fall &n som anges i
réttsakten eller 6verenskommelsen. Myndigheten kan i ett sadant fall inte
ségas forfoga Over uppgiften, vilket innebér att sekretessbrytande bes-
tdmmelser i praktiken bara blir tillampliga n&r en myndighet har rétt att ta
del av uppgifterna (jfr prop. 1990/91:131 s. 24 f.). Eftersom den nu fore-
slagna bestimmelsen endast avser sddana uppgifter som myndigheten
inte har ratt att ta del av enligt en EU-rattsakt eller en internationell
Overenskommelse anser regeringen att den inte kommer i konflikt med
sekretessbrytande bestdmmelser.

Sekretesstiden

Sekretesstiden i olika sekretessbestimmelser varierar beroende pa vilken
typ av uppgift det ar fraga om. Det ar endast i ett fatal bestimmelser som
tidsgranser saknas. Det beror oftast pa att skaderekvisitet sa tydligt anger
den tidpunkt vid vilken sekretessen upphdr att ndgon ytterligare begrans-
ning inte anses nédvandig (prop. 1979/80:2 Del A s. 86 f.). Enligt 7 kap.
5§ OSL réknas sekretesstiden fran en handlings tillkomst eller, nar det
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galler diarium, journal eller sadant register eller annan forteckning som
fors fortlopande, fran det att uppgiften fordes in i handlingen.

Med hénsyn till att den foreslagna sekretessbestimmelsen endast ska
omfatta sddana uppgifter som myndigheten inte far behandla enligt en
EU-rattsakt eller en internationell éverenskommelse, saknas anledning
att uppstélla en sérskild tidsgrans for sekretessen.

Sekretesshestammelsens placering

Med hansyn till att grunden for den nya bestimmelsen foreslas vara
skyddet for rikets forhallande till annan stat eller mellanfolklig or-
ganisation och att den ska galla generellt i alla myndigheters verksamhet
bor den foras ini 15 kap. OSL.

Ratten att meddela och offentliggéra uppgifter

Enligt 3 kap. 1 8 OSL innebér sekretess ett forbud att rdja uppgift, vare
sig det sker muntligen, genom utlamnande av allman handling eller pa
nagot annat satt. Sekretess innebar séledes saval tystnadsplikt som hand-
lingssekretess. Nar en ny bestimmelse om sekretess infors maste man ta
stéllning till om den tystnadsplikt som féljer av den foreslagna sekretess-
bestammelsen ska ha foretrade framfér den meddelarfrinet som foljer av
1 kap. 1 § tredje stycket tryckfrihetsférordningen och 1 kap. 1 och 2 8§
yttrandefrihetsgrundlagen. Enligt forarbetena till sekretesslagen bor som
grundprincip alltid galla att stor aterhallsamhet ska iakttas vid prov-
ningen av om undantag fran ratten att meddela och offentliggora upp-
gifter ska goras i ett sarskilt fall. Déar anges vidare att den enskilda sekre-
tessbestammelsens konstruktion kan ge viss vagledning — nar det ar frga
om bestdmmelser om absolut sekretess kan det finnas stérre anledning att
dverviga undantag fran ratten att meddela och offentliggéra uppgifter an
i andra fall (prop. 1979/80:2 Del A, s. 110 f.).

Av 15 kap. 6 § OSL framgdr att tystnadsplikten som foljer av utrikes-
och forsvarssekretessen under vissa forutsattningar har foretrade framfor
meddelarfrineten. Den nu foreslagna bestdimmelsen avser att forhindra
sokningar av uppgifter som Sverige saknar EU-rattsligt eller folkrattsligt
stod att utféra. Med hansyn till detta och eftersom absolut sekretess fore-
slas gélla bor den tystnadsplikt som foljer av den nya sekretessbestam-
melsen ha foéretrade framfér meddelarfriheten.

6 Ikrafttradande

Med hénsyn till att det redan forekommer att svenska myndigheter har
direktatkomst till utlandska databaser bor de nya bestimmelserna trada i
kraft s& snart som méjligt. Det bedéms inte finnas nagot behov av Gver-
gangsbestammelser.
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7 Ekonomiska konsekvenser Prop. 2011/12:157

Forslaget till andring i offentlighets- och sekretesslagen beréknas inte fa
nagra kostnadskonsekvenser.
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8 Forfattningskommentar

Forslaget till lag om andring i offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400)

15 kap.
Utrikessekretess vid direktatkomst

1 a § Sekretess galler for uppgift som en myndighet har elektronisk tillgang till i
en upptagning for automatiserad behandling hos en annan stat eller mellanfolk-
lig organisation, om myndigheten inte far behandla uppgiften enligt en bindande
EU-rattsakt eller ett av Sverige eller EU inganget avtal med en annan stat eller
mellanfolklig organisation.

Paragrafen &r ny och har behandlats i avsnitt 5.2.

Av bestammelsen framgar att absolut sekretess ska galla hos en svensk
myndighet for uppgifter i utlandska databaser som genom direktatkomst
ar elektroniskt tillgangliga for myndigheten, om myndigheten inte far
behandla uppgifterna enligt en bindande EU-rattsakt eller ett av Sverige
eller EU inganget avtal med en annan stat eller mellanfolklig organisa-
tion. Med bindande EU-réttsakt avses forordning, direktiv eller beslut.
Sekretessen enligt bestdmmelsen &r absolut, vilket innebér att de uppgif-
ter som omfattas av bestammelsen ska hemlighallas utan négon skade-
prévning om uppgifterna begdars ut. Bestammelsen har inforts mot bak-
grund av att uppgifter i utldndska databaser som en svensk myndighet har
direktatkomst till utgér allmidnna handlingar hos myndigheten, om upp-
gifterna ingar i en s.k. fardig elektronisk handling eller om de kan sam-
manstéllas med rutinbetonade atgarder och utan anvéandning av forbjudna
sOkbegrepp. Syftet med den nya bestdimmelsen &r att en myndighet, som
pa grund av dndamalsbegransningar eller villkorade sékbegransningar
inte far behandla uppgifter i en utlandsk databas, inte ska behdva soka
fram s&dana uppgifter som inte omfattas av éverenskommelsen om infor-
mationsutbyte for att kunna avgora sekretessfrdgan om uppgifterna be-
gars ut. For sadana uppgifter som myndigheten far behandla enligt
Overenskommelsen om informationsutbyte innebdr bestdmmelsen inte
nagon begransning av den grundlagsstadgade ratten att ta del av allmanna
handlingar.

6 § Den tystnadsplikt som foljer av 1 § inskrénker rétten enligt 1 kap. 1 § tryck-
frihetsforordningen och 1 kap. 1 och 2 §§ yttrandefrihetsgrundlagen att meddela
och offentliggéra uppgifter, nar det ar frdga om uppgift vars rojande kan antas
satta rikets sékerhet i fara eller annars skada landet allvarligt.

Den tystnadsplikt som féljer av 1 a § inskranker rétten enligt 1 kap. 1 8 tryck-
frihetsforordningen och 1 kap. 1 och 2 8§ yttrandefrihetsgrundlagen att meddela
och offentliggdra uppgifter.

Att den tystnadsplikt som foljer av 2 § inskranker ratten att meddela och
offentliggéra uppgifter i vissa fall féljer av 7 kap. 3 § forsta stycket 1, 4 § 1-8
och 5 § 3 tryckfrihetsférordningen samt 5 kap. 1 § forsta stycket och 3 § forsta
stycket 1 yttrandefrihetsgrundlagen.

| paragrafen anges i vilken utstrdckning den tystnadsplikt som féljer av
sekretessbestdmmelserna i kapitlet inskrénker den ratt att meddela och
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offentliggéra uppgifter som foljer av 1 kap. 1 § tredje stycket tryckfri- Prop. 2011/12:157
hetsférordningen och 1 kap. 1 och 2 8§ yttrandefrihetsgrundlagen. Be-
stdmmelsen har behandlats i avsnitt 5.2.
| ett nytt andra stycke anges att den tystnadsplikt som féljer av bestam-
melsen i 1 a § ska ha foretrdde framfor ratten att meddela och offentlig-
gora uppgifter. Paragrafen i dvrigt ar oférandrad.
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Promemorians lagforslag

Forslag till lag om &ndring i offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400)

Harigenom foreskrivs i frdga om offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400)

dels att 15 kap. 6 § ska ha foljande lydelse,

dels att det i lagen ska inféras en ny paragraf, 15 kap. 1 a §, samt
ndrmast fore 15 kap. 1 a § en ny rubrik av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
15 kap.
Utrikessekretess vid direktatkomst

lag

Sekretess géaller for uppgift i en
upptagning for automatiserad be-
handling hos en annan stat eller
en mellanfolklig organisation som
en myndighet har elektronisk till-
gang till, om myndigheten enligt
en bindande EU-rattsakt eller ett
av Sverige eller EU inganget avtal
med en annan stat eller en mellan-
folklig organisation inte far be-
handla uppgiften.

68

Den tystnadsplikt som foljer av 1 § inskranker rétten enligt 1 kap. 1 §
tryckfrihetsforordningen och 1 kap. 1 och 2 88 yttrandefrihetsgrundlagen
att meddela och offentliggora uppgifter, ndr det ar frdga om uppgift vars
réjande kan antas satta rikets sakerhet i fara eller annars skada landet all-
varligt.

Den tystnadsplikt som féljer av
1a§ inskranker ratten enligt
1 kap. 1 8 tryckfrihetsforordningen
och 1 kap. 1 och 2 §§ yttrandefri-
hetsgrundlagen att meddela och
offentliggdra uppagifter.

Att den tystnadsplikt som foljer av 2 § inskrénker ratten att meddela
och offentliggdra uppgifter i vissa fall foljer av 7 kap. 3 § forsta stycket
1, 4 § 1-8 och 5 § 3 tryckfrihetsforordningen samt 5 kap. 1 § forsta
stycket och 3 § forsta stycket 1 yttrandefrihetsgrundlagen.

Denna lag tréder i kraft den 1 november 2012,
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Forteckning dver remissinstanserna Prop. 2011/12:157

NG ~WNE

Bilaga 2
Riksdagens ombudsmén
Kammarrétten i Stockholm
Forvaltningsratten i Goteborg
Justitiekanslern
Aklagarmyndigheten
Ekobrottsmyndigheten
Rikspolisstyrelsen
Séakerhetspolisen
Séakerhets- och integritetsskyddsnamnden

. Brottsforebyggande radet

. Datainspektionen

. Migrationsverket

. Forsvarsmakten

. Forsvarets radioanstalt

. Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap
. Kustbevakningen

. Tullverket

Skatteverket
Orebro universitet

. Statens jordbruksverk

. Transportstyrelsen

. Bolagsverket

. Riksarkivet

. Sveriges kommuner och landsting

. Arbetsgivarverket

. Tjansteménnens centralorganisation (TCO)

. Sveriges akademikers centralorganisation (SACO)
. Sveriges advokatsamfund

. Svenska journalistférbundet
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Lagradets yttrande
Utdrag ur protokoll vid sammantrade 2012-05-23

Narvarande: F.d. justitieraden Marianne Eliason och Peter Kindlund
samt justitieradet Kerstin Calissendorff

Sekretess for uppgifter i utlandska databaser
Enligt en lagradsremiss den 16 maj 2012 (Justitiedepartementet) har
regeringen beslutat att inhdmta Lagradets yttrande éver forslag till

lag om andring i offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).

Forslaget har infor Lagradet foredragits av rattssakkunniga Sofie Lind-
blom, bitradd av rattssakkunniga Maria Jonsson.

Lagradet lamnar forslaget utan erinran.

Prop. 2011/12:157
Bilaga 3
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Justitiedepartementet Prop. 2011/12:157
Utdrag ur protokoll vid regeringssammantriade den 31 maj 2012

Narvarande: Statsradet Bildt, ordférande, och statsraden Ask,

Erlandsson, Hagglund, Sabuni, Billstrém, Ohlsson, Norman, Attefall,

Engstrom, Kristersson, EImsater-Svérd, Ullenhag, Hatt, Ek, Enstrom

Foredragande: statsradet Ask

Regeringen beslutar proposition 2011/12:157 Sekretess for uppgifter i
utlandska databaser
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