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Tillampning av s.k. sekretessforbehall; granskning av ett landsarkivs
handlaggning av en begaran om att fa ut handlingar for
forskningsandamal

Bakgrund och utredning

I en anmalan till JO anférde Mats Deland kritik mot Landsarkivet i Goteborg for
dess handl&ggning av en begdran om utldmnande av handlingar. Mats Deland hade
i forskningssyfte begart att fa ut ett omfattade material fran landsarkivet. Eftersom
delar av den begérda dokumentationen omfattades av sekretess och inte pa ett
enkelt satt kunde avskiljas fran 6vrig verksamhet i arkivet hade han erbjudits
tillgang till samtliga volymer om han skrev pa ett forbehall enligt 14 kap. 9 §
sekretesslagen (1980:100). Erbjudandet inneholl ocksa en anvisning om att beslutet
kunde 6verklagas till Kammarratten i Goteborg. Mats Deland avbdjde att ta del av
handlingarna med férbehall och 6verklagade landsarkivets skrivelse. Han begarde
samtidigt att landsarkivet skulle gtra en sekretessprovning av materialet.
Landsarkivet uppgav att det avvaktade kammarréttens beslut.

Anmélan remitterades till landsarkivet, som i ett av landsarkivarien Louise
Lonnroth undertecknat yttrande i huvudsak uppgav féljande.

Den 30 maj 2007 begarde Mats Deland tillgang till akter i landsfogdearkiven for att
forska om i vilken man krigsforbrytare anlande till Sverige under eller strax efter
andra varldskriget och hur detta hanterades av sakerhetspolisen (Allménna
sékerhetstjénsten). Landsarkivet svarade i en skrivelse den 1 juni 2007 att de
uppgifter i landsfogdearkiven som berér Allménna sakerhetstjanstens verksamhet
fore 1949 inte &r sekretessbelagda. Déremot forekommer i de begédrda volymerna
aven uppgifter som omfattas av sekretess och som inte berér landsfogdarnas arbete
for Allmanna sakerhetstjansten. Mats Deland erbjdds tillgang till samtliga begérda
volymer om han skrev pa ett forbehall enligt 14 kap. 9 § sekretesslagen. Mats
Deland 6verklagade landsarkivets skrivelse. Den 27 juni begéarde Mats Deland att
landsarkivet skulle borja sekretessgranska de volymer som &r tillgangliga endast
med forbehall. Den 29 juni meddelade landsarkivet att en detaljerad
sekretessgranskning av 139 volymer var alltfor tidskrdvande och att man dnskade
avvakta kammarrattens beslut huruvida ett sddant arbete kan krévas av en
arkivmyndighet, nar en forskare i stéllet erbjudits alternativet att med forbehall fa
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fri tillgang till samtliga volymer. Mats Deland meddelade landsarkivet att han inte
kunde acceptera det. Den 30 augusti 2007 avvisade Kammarrétten i Géteborg Mats
Delands dverklagande. Den 20 september 2007 skrev Mats Deland pa ett forbehall
och fick del av materialet. — Med stod av den redovisade korrespondensen ansag
landsarkivet att handlaggningen av arendet varit korrekt.

| Kammarrattens i Goteborg beslut den 30 augusti 2007 i mal nr 3449-07 avvisades
Mats Delands dverklagande med foljande motivering:

Kammarrétten kan inte utl&sa av skrivelsen att Landsarkivet efter en
sekretessprovning har avslagit Mats Delands begédran om att f& ut de aktuella
handlingarna, eller att handlingarna lamnats ut med forbehall. Beslutet kan darfor
inte 6verklagas.
Av handlingarna framgick att Mats Deland hade begért det efterfrdgade materialet
for sin forskning. Han angav i sin begéran att han var verksam vid Stockholms
universitet i ett forskningsprojekt finansierat av Vetenskapsradet. Med hanvisning
till ett regeringsbeslut havdade han att landsfogdearkiven utan féregaende
granskning skulle sta till forskningens forfogande. Begaran var avsand fran en
institution vid universitetet.

Slutligen framgick att i det forbehall som Mats Deland senare skrev under
preciserades de volymer i arkivet som avsags. Dar beskrevs ocksa vad som var
offentligt. Allmént angavs forbehéllets omfattning till sadana “sekretessbelagda
uppgifter, som ej beror landsfogdarnas arbete for Allmanna sékerhetstjansten”.
Denna del av materialet fick Mats Deland tillgang till for vetenskapligt &ndamal
enligt foljande villkor:

Sédana namn och uppgifter i handlingar som ej klart kan hanforas till
landsfogdarnas verksamhet for Allméanna sakerhetstjansten och som kan knytas till
nu levande individ far inte publiceras eller utlamnas till enskild person, ej heller
nyttjas pa sadant satt att enskild eller honom narstaende lider men eller utsatts for
olagenhet. For dessa uppgifter galler sekretess i hogst 70 ar enligt sekretesslagen
kap. 5 § 1 och kap. 9 § 17. Dessa handlingar far ej heller kopieras.

| forbehallet erinrades dven om att Gvertradelse kunde medfora straffansvar.

Rattslig reglering m.m.

| 13 kap. sekretesslagen finns bestdmmelser om dverforing av sekretess. | 3 8
stadgas att da myndighet i sin forskningsverksamhet fran annan myndighet erhaller
uppgift som &r sekretessbelagd dér galler sekretessen — s.k. sekundér sekretess —
ocksa hos den mottagande myndigheten. Av kommentaren till sekretesslagen
framgar att bestammelsen ar tillamplig inte bara da en sekretessregel direkt medger
utlamnande av uppgifter for forskningsandamal utan dven da utlamnande for sadant
andamal sker efter en skadebedémning (Regner m.fl., Sekretesslagen, En
kommentar, s. 13:5).

Forbehall enligt 14 kap. 9 § sekretesslagen kan anvandas for att undanrdja risk for
skada, men eller annan oldgenhet som enligt bestimmelse om sekretess utgor
hinder att Iamna uppgift till enskild. Ett forbehall inskranker ratten for en
mottagare av uppgifter att forfoga over uppgifterna. Ett forbehall kan t.ex. gélla
forbud mot vidarespridning av handlingens innehall eller publicering av namn.
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Genom ett forbehall uppkommer en tystnadsplikt for den person forbehallet riktar
sig till.

Av lagtexten framgar att ett beslut om forbehall ska fattas av myndigheten. Ratten
att besluta pa myndighetens vagnar kan delegeras till viss befattningshavare. Den
som begart att fa ut en allman handling och utfar handlingen med ett forbehall har
ratt att éverklaga, 2 kap. 15 8 TF och 15 kap. 7 § sekretesslagen.

Anvandandet av sekretessforbehall finns belysta i flera tidigare JO-beslut, se bl.a.
JO:s ambetsberattelser 1992/93 s. 197 och 1994/95 s. 574. | RA 2007 not. 45
upphavde Regeringsratten ett beslut om forbehall som givits en alltfor generell
utformning (jfr vidare RA 2007 not. 132). Fragor kring anvindande av férbehall i
samband med utldmnande av handlingar fran arkivmyndigheter behandlas i
Offentlighets- och sekretesskommitténs betdnkande Ny sekretesslag, SOU 2003:99
s. 208 f.

Beddmning
| sitt beslut den 28 november 2008 uttalade JO Axberger foljande.

Sekundar sekretess i forskningsverksamhet

Av Mats Delands begéran framgick att han var verksam vid Stockholms universitet
i ett forskningsprojekt finansierat av Vetenskapsradet. Han framforde aven
ytterligare argument for att han “utan foregédende granskning” borde f2 tillgéng till
det efterfragade materialet. I sin avslutande inlaga till JO har han vidare framhallit
att forskningen utfors under myndighetsansvar och att han inte har skyldighet att
acceptera “andra myndigheters” forbehall.

Mot den bakgrunden vill jag peka pa bestammelsen i 13 kap. 3 § sekretesslagen om
sekundar sekretess nar uppgifter [&mnas ut till en myndighet for dess
forskningsverksamhet. Om Mats Deland begarde uppgifterna for universitetets
rékning och landsarkivet hade behandlat begéran i enlighet med detta, skulle ett
utlamnande av materialet ha medfort att den sekretess som géllde hos landsarkivet
foljt med till Stockholms universitet. Landsarkivet bedomde som framgatt att ett
utlamnande till Mats Deland kunde ske med forbehall. Den allmanna
sekretessbedomning som da gjordes av materialet talar for att det med tanke pa
bestdimmelsen i 13 kap. 3 § hade kunnat ldmnas ut till Stockholms universitet, och
da utan forbehall, i enlighet med Mats Delands begaran.

Mojligheten att lamna ut handlingar med forbehall

Saken kom i stallet att behandlas som en fraga om utlamnande till Mats Deland
personligen. Landsarkivet informerade dérvid Mats Deland om att han genom att
acceptera ett pa visst satt uppstallt forbehall, som avsag vissa delar av materialet,
kunde fa tillgang till de handlingar han dnskade.

Sekretesslagen ar en del av offentlighetslagstiftningen. Denna bygger pa tanken att
uppgifter inom det allmannas verksamheter i storsta mojliga utstrackning ska vara
tillgangliga for allménheten. Forbehallsregelns funktion i det ssmmanhanget ar att
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vidga insynen, genom att erbjuda tillgang till uppgifter som annars skulle ha
omfattats av sekretess, for den som &r beredd att godta vissa begransande villkor.

Det finns vissa restriktioner for hur sekretessforbehall kan anvéndas. |
kommentaren till sekretesslagen anges att forbehall inte kan meddelas i forvag for
en viss typ av information utan ska féregas av en prévning i varje sarskilt fall.
Dérvid hanvisas till de tvd ovan namnda JO-besluten, JO 1992/93 s. 197 och
1994/95 s. 574 (Regner m.fl., Sekretesslagen, En kommentar, s. 14:61).

Det forstndmnda beslutet géllde ett antal polismyndigheter, som rutinmassigt
lamnat ut brottsanmalningar till s.k. brottsofferjourer. Rutinerna skilde sig nagot at
emellan de olika myndigheterna, men de innefattade genomgaende vissa i forvag
uppstallda, generella forbehall angdende sekretess. Forbehallen riktade sig till dem
som deltog i brottsofferjourernas verksamhet. JO fann att brottsanmalningar inte
kunde lamnas ut pa det sattet och anforde bl.a.

Bedodms en av sekretess omfattad handling kunna lamnas ut med forbehall méste

utlamnandet i varje sarskilt fall foregés av ett beslut i saken som skall dokumenteras

i polisarendet. Ett sadant beslut skall ange vilken handling det &r fraga om, vem

handlingen lamnas ut till och som darmed &r bunden av forbehallet betraffande just

den handlingen och vad forbehallet har for innebord. Detta ar bl.a. en forutsattning

for att det straffansvar som bar upp regeln om forbehall skall kunna aktualiseras.
JO uttalade dven att en ordning med i forvag lamnade generella sekretessforbehall
kunde ge mottagarna av de handlingar som lamnades ut uppfattningen att de inte
hade rétt att forfoga heller 6ver de uppgifter som inte omfattades av sekretess.
Enligt JO innebar forfarandet vidare att det rent faktiskt inte skulle ga att utkrava
nagot straffrattsligt ansvar om sekretessbelagd information rojdes av nagon vid
brottsjourerna, eftersom det inte betraffande de enskilda handlingarna skulle ga att
konstatera till vem de med forbehall utlamnats.

Det senare drendet hade samband med att Televerket bolagiserades och
omvandlades till Telia AB. Televerkets arkiv skulle da éverlamnas till Riksarkivet.
Telia AB hade emellertid ett I6pande behov av detta material. Arkivet lanades
darfor ut till Telia AB, varvid Riksarkivet stéllde upp ett till anstéllda vid det nya
bolaget riktat forbehall som alade dessa en viss tystnadsplikt. JO fann att det var
fraga om generella, i forvag lamnade, beslut om forbehall. De hade en sa generell
rackvidd att de tangerade omradet for normgivning. Med hanvisning till JO
1992/93 s. 197 ansag JO att forbehallsregeln i sekretesslagen 14 kap. 9 § inte kunde
anvandas sa som Riksarkivet gjort.

Awven ett dldre arende bér omnamnas. 1 JO 1986/87 s. 193 aktualiserades
mojligheten att till familjehemsforéldrar 1amna ut sekretesskyddade uppgifter om
barnens forhallanden. JO anforde dar att ett forbehall maste vara knutet till vissa
bestdimda uppgifter; det far inte vara generellt i den meningen att man begransar
mottagarens mojlighet att fora vidare uppgifter som han/hon framdeles kommer att
fa del av”.

Fragan ar om de begransningar av méjligheten att anvanda sekretessforbehall som
kommit till uttryck i dessa fall aven galler i detta arende. Forbehallet har har riktats
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till en enskild forskare. Det har inte lamnats i forvag — ”in blanco” — utan det har
avgrénsats till ett visst foreliggande och preciserat, om &n omfattande, material
samt anger i vilket avseende sekretess betraffande detta i princip rader.
Forhallandena skiljer sig darmed fran det som bedémdes i de omnamnda JO-
besluten. Forbehallet ar generellt endast i sd matto att det bland de handlingar som
utlamnas aven finns uppgifter som ar offentliga. Att sa ar fallet framgar dock klart
av forbehallets innehall, som inte kunnat ge mottagaren nagot vilseledande intryck
angaende dennes ratt att fritt forfoga 6ver materialet i dess offentliga delar. Inte
heller ar det sa utformat att forutsattningarna for utkravande av straffrattsligt ansvar
i jomforelse med vad som i 6vrigt galler inom sekretessratten brister i tydlighet.

Att handlingar maste kunna lamnas ut med forbehall trots att forbehallet inte i var
enskild detalj preciserar vilka av de utlamnade uppgifterna som &r offentliga och
vilka som berors av sekretessregler framstar som sjalvklart; det ar séllan som allt i
en handling som kan tillhandahallas med forbehall annars skulle vara i sin helhet
sekretessbelagt.

Som en jamforelse kan namnas att forbehallsregeln kan anvéandas for andra former
av insyn i allman verksamhet an sadan som sker genom utlamnande av handlingar.
Det forekommer saledes att utomstaende personer som i exempelvis studieeller
forskningssyfte besoker en anlaggning eller deltar i en myndighets verksamhet far
gora det under villkor av att de godtar ett forbehall om sekretess. Ett sadant
forfarande har stod i sekretesslagens forarbeten, se prop. 1979/80:2 s. 351.
Konsekvensen av detta ar att den utomstaende far del av bade offentliga och
sekretesshelagda uppgifter samt sjalv — under straffansvar — far halla ratt pa vad
som dr vad. Det &r i sddana sammanhang inte majligt att pa forhand exakt ange
vilka uppgifter som hor till den ena eller den andra kategorin. Ibland kan
osdkerheten om vad den utomstaende darvid kan komma att fa inblick i vara sa stor
att ett forbehall inte &r ett tjanligt satt att skydda de sekretessintressen som
foreligger. Sekretessen utgdr da hinder mot att insyn erbjuds pa detta satt (jfr
Justitiekanslerns beslut 2001-03-21, dnr 1719-99-22, som géllde mdjligheten att
lata ett TV-team folja polisens verksamhet och JO:s beslut 2008-09-05, dnr 4150-
2007, som gallde Kustbevakningens medverkan i en TV-serie).

Savitt angar farhagorna for att ett forbehall felaktigt ger mottagaren intrycket att
uppstéllda begransningar aven galler offentligt material kan tillaggas, att den som
fatt handlingar utlamnade till sig med ett forbehall inte &r avskuren fran
mojligheten att senare fa den begransning av sin begéaran som forbehallet innebéar
provad. Om den som mottagit sin under sadana omstandigheter finner uppgifter
som han eller hon vill kunna forfoga Gver pa ett friare satt kan vederbdrande begéra
att forbehallet i denna del havs. Avslas detta ska det ske genom ett beslut som kan
overklagas i domstol (jfr t.ex. RA 1990 not. 40, dar en sadan situation forelag).

Av central betydelse for mgjligheten att Idmna ut annars sekretessbelagda
handlingar med forbehall &r vilken eller vilka sekretessregler som ar tillampliga
samt for vilket andamal och till vem utlamnande sker. Ett forbehall av en viss typ
kan saledes ténkas vara godtagbart i en utlimnandesituation men inte i en annan,
beroende pa om det i sammanhanget aktuella sekretessintresset kan tillgodoses
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genom forbehallet eller inte. | det nu aktuella fallet ska sérskilt beaktas att det var
fraga om utlamnande for forskningsandamal till en forskare verksam vid en
etablerad forskningsinstitution inom ramen for ett av Vetenskapsradet finansierat
och, far det antas, etikgranskat forskningsprojekt.

Sammanfattningsvis ar den avgérande fragan for mojligheten att med stod av
forbehallsregeln lamna ut annars sekretessbelagda uppgifter huruvida de intressen
sekretessregleringen ska skydda i det enskilda fallet kan tillgodoses pa ett
tillfredsstallande satt genom uppstallandet av ett forbehall. | det nu aktuella drendet
har landsarkivet bedomt att sekretessintresset kunde skyddas genom ett férbehall.
Jag har utifran vad som framkommit inte anledning att ifragasatta den
bedémningen. Forbehallet som sadant synes uppfylla de krav som kan stéllas pa ett
sadant, med reservation for att det av de handlingar som tillstéllts JO inte framgar
om det avfattats som ett beslut med dverklagandehanvisning. | princip ar det
saledes majligt att forfara sa som landsarkivet i sin information till Mats Deland
foreslog och sedermera ocksa forfor.

Overklagande av utlamnande mot forbehall

Uppstallande av ett forbehall enligt 14 kap. 9 § sekretesslagen innebér att en
begaran om utlamnande pa en gang beviljas och avslas. Forfarandet har i och for
sig ett inslag av dverenskommelse mellan myndigheten och mottagaren; om
forbehallet godtas lamnas de uppgifter detta avser ut, om det inte godtas sker inget
utlamnande. Forbehallet kan emellertid inte ges formen av ett civilrattsligt avtal, jfr
JO 1995/94 s. 574. | praktiken saknas det utrymme for att handlagga ett
utlamnande med forbehall pa annat satt 4n som ett avslagsbeslut. Ett sadant beslut
ska fattas av myndigheten. Det kan som framgatt 6verklagas och ska innehalla en
hanvisning om hur éverklagande kan ske.

Inget hindrar att den som begart att fa ut en allman handling under hand meddelas
att handlingen i princip omfattas av sekretess men att utlamnande med forbehall
kan aktualiseras. Arendets fortsatta hantering blir da beroende av hur sokanden
staller sig till detta. Forsavitt handlaggningen avslutas med att begaran till nagon
del avslas eller beviljas med forbehall kravs dock alltsa ett beslut fran
myndighetens sida.

| detta fall tillstalldes Mats Deland ett brev, dar han informerades om att
utldmnande kunde ske under vissa villkor. | brevet fanns dven en
Overklagandeanvisning. Det dverklagande Mats Deland i anledning hérav gav in
avvisades av kammarratten. | avvisningsbeslutet sigs att kammarratten av
landsarkivets skrivelse inte kunnat utldsa “att landsarkivet efter en
sekretessprovning avslagit Mats Delands begéaran om att fa ut de aktuella
handlingarna, eller att handlingarna lamnats ut med férbehall”. Detta kan inte
uppfattas pa annat satt an att landsarkivet enligt kammarratten inte hade fullgjort
sina skyldigheter i anledning av den begéaran som forelag. Eftersom Mats Delands
begaran kvarstod borde landsarkivet ha aterupptagit sin handlaggning och fattat ett
overklagbart beslut. Genom att Mats Deland godtog forbehallet tog drendet en ny
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vandning och handlaggningen avslutades i stallet med det utlamnande med
forbehall som ovan beskrivits.

Landsarkivet har i sitt yttrande till JO anfort att man anser sig ha handlagt arendet
korrekt. S ar som framgatt inte fallet. Landsarkivet har brustit genom att inte, vare
sig i det forsta skedet eller omgaende efter kammarrattens beslut, fatta ett
overklagbart beslut i drendet. Jag noterar emellertid ocksa att landsarkivet
genomgaende haft ambitionen att tillmotesgd Mats Deland i dennes
forskningsprojekt och att de forslag som framfordes fran landsarkivets synpunkt
framstar som konstruktiva. Mats Deland hade emellertid ratt att avvisa dessa
forslag. Nar s& skedde var det landsarkivets skyldighet att pa ett formellt korrekt
satt handldgga hans begaran. For sin underlatenhet att gora detta bor landsarkivet
Kritiseras.



