Offentlighetsprincipen och det

internationella samarbetet

Av professor INGER OSTERDAHL

Internationellt samarbete och internationellt informationsutbyte okar pa de
flesta av samhdllets omrdden. Utrikessekretessen utvidgades nyligen till for-
man for vad som brukar kallas wrsprungsinnehavarens vetordtt. Det betyder
att internationella samarbetspartners, inte svenska myndigheter, © praktiken
avgor vad som ska hadllas hemligt och inte. Det sannolika resultatet blir att
graden av sekretess kommer att oka. Samtidigt varnar Sverige av hdavd med-
borgerlig insyn i sdval nationella som internationella angeldgenheter. Hur
gar detta ihop?

1 Inledning

Samhallets internationalisering och den nya informationstekniken
utmanar den svenska regleringen av tryck- och yttrandefriheten. Tyd-
liga tecken pa detta ar bl.a. de manga offentliga utredningar som ag-
nats och agnas at tryck- och yttrandefriheten och numera aven in-
tegriteten. Tvd omfattande genomlysningar av tryck- och yttrandefri-
hetsgrundlagarna har genomforts pa senare ar utan att nagra defini-
tiva nya regleringssteg har kunnat tas.' Fragorna ar inte bara juridiskt-
tekniskt komplicerade, de ar starkt politiskt laddade ocksa. Den pa-
gaende samhallsforandringen ar dessutom mycket omvdlvande och
mycket snabb. Ar 2014 tillsattes minst fyra utredningar for att ta stall-
ning till internationaliseringens och digitaliseringens paverkan pa
tryck- och yttrandefriheten pa olika satt: En kommitté pa det tryck-
och yttrandefrihetsrattsliga omradet;* Den personliga integriteten;® Ett
modernt och starkt straffrattsligt skydd for den personliga integrite-
ten;' och En myndighet med ett samlat ansvar for tillsyn 6ver den per-
sonliga integriteten.” Informationshanteringsutredningen rorande
regleringen av myndigheternas personuppgiftsbehandling kan ocksa
namnas i sammanhanget, bland manga andra utredningar.® En debatt

' Se SOU 2006:96 Ett nytt grundlagsskydd for tryck- och yttrandefriheten? samt
SOU 2012:55 En 6versyn av tryck- och yttrandefriheten. Artikeln baseras pa min
Forsskélforelasning vid Uppsala universitet den 21 november 2014. Forsskalfore-
lasningen halls vid det av Uppsala Forum darligen arrangerade Forsskalsymposiet
till minne av Linnélarljungen tillika upplysningsfilosofen m.m. Peter Forsskal. Van-
ligen se vidare www.uppsalaforum.uu.se/events.

> Ju2014:17.

¥ Ju 2014:09.

* Ju2014:10. .

° Dir. 2014:164 (Regeringskansliets dnr Ju 2014/7863/A; nagon utredare ar per
den 23 februari 2015 inte utsedd).

® Ju2011:11.
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har uppstiatt om den svenska tryck- och yttrandefrihetsmodellens
hallbarhet i kolvattnet av internationaliseringen, framfor allt, vars om-
tumlande effekter forstarks av digitaliseringen.” I EU pdgar forhand-
lingarna for fullt om den nya persondataforordningen dar Sverige har
ett starkt intresse av att dorren fortsatt lamnas lite pa glant for offent-
lighetsprincipen.®

Den har artikeln ansluter till den pagaende debatten om skyddet av
tryck- och yttrandefriheten, men handlar om ett amne som blivit be-
tydligt mindre uppmarksammat namligen andringen i utrikessekre-
tessen 2013." Andringen utgér en principiellt intressant och potenti-
ellt langtgdende utvidgning av utrikessekretessen som astadkoms i all
stillhet. Skillnaden ér stor pa diskussionen nu och diskussionen nér
Sveriges utrikessekretess skulle andras vid intradet i EU 1995 — for 20
ar sedan. Artikeln fokuserar pa de argument som fors fram i forarbe-
tena till respektive lagandringar och konstaterar att perspektivet har
forskjutits 6verraskande mycket; fran forsvar for den svenska rattstrad-
itionen och darmed Oppenhet till forsvar for frammande ratts-
traditioner och darmed i praktiken sekretess. Maste man valja mellan
oppenhet och internationellt samarbete?

2 Var beredskap ar god

2.1 Utredningen 1994

I samband med Sveriges medlemskap i EU utreddes fragan om EU-
medlemskapets paverkan pa offentlighetsprincipen grundligt.” Fra-
gan om offentlighetsprincipens framtid vid ett svenskt EU-
medlemskap var en av de storsta fragorna i den svenska allmédnna de-
batten fore intradeti EU."

Att just denna fraga fick sa stor uppmadrksamhet i den svenska de-
batten var kanske lite 6éverraskande, beroende pa hur viktig man an-
ser att fragan om offentlighetsprincipen ér i férhdllande till manga
andra mojliga fragor och viarden som ocksa aktualiserades vid EU-

7 Se tex. Olle Abrahamsson och Henrik Jermsten, "Om behovet av en ny tryck-
och yttrandefrihetsrattslig regleringsmodell”, SvJT 2014 s. 201; Magnus Schmauch,
"Tryck- och yttrandefrihetsgrundlagarna och EU-ritten en kommentar till en
kommentar”, SvJT 2014 s. 520. Jfr aven den allmdnna debatten i sparen av Lex
Base-affaren.

® Jfr Europeiska Kommissionens Forslag till Europaparlamentets och Radets For-
ordning om skydd for enskilda personer med avseende pa behandling av person-
uppgifter och om det fria flodet av sadana uppgifter (allman uppgiftsskyddsfor-
ordning), COM (2012) 11 final, 2012/0011 COD, 25.1.2012.

° Lag (2013:972) om andring i offentlighets- och sekretesslagen (2009:400); Elisa-
bet Fura har uppmarksammat dndringen i "Vaga virna 6ppenheten — den behovs
nu mer an nagonsin!”, SVJT 2014 s. 267-272; likasa Karl-Goran Algotsson, "Tyst om
hemligstamplar”, Upsala Nya Tidning, debatt, 15 december 2013.

' Se SOU 1994:49 Utrikessekretessen; prop. 1994/95:112 Utrikessekretess m.m.;
SOU 1993:14 EG och vara grundlagar; Ds 1993:36 Vara grundlagar och EG — for-
slag till alternativ; Konstitutionsutskottets betinkande 1993/94:KU21 Grundlags-
andringar infor ett svenskt medlemskap i Europeiska unionen, s. 27-28; se dven
prop. 1992/93:120 om andring i sekretesslagen (1980:100) med anledning av EES-
avtalet; Ds 1992:84 Andringar i sekretesslagen i anledning av EES-avtalet.

" Prop. 1994/95:112's. 17.
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medlemskapet. Sverige gjorde t.o.m. en sarskild deklaration om of-
fentlighetsprincipens betydelse vid ingdendet av anslutningsférdraget
med EU.” Finland som blev medlem av EU samtidigt som Sverige
gjorde ocksa en deklaration om offentlighetsprincipen som fogades
till avtalet om an inte lika langtgaende som den svenska.”

Sverige gjorde ytterligare en deklaration vid intradet i EU." Denna
deklaration berorde svensk arbetsmarknadspraxis och i synnerhet sy-
stemet att bestamma arbetsvillkor i kollektiva 6verenskommelser mel-
lan arbetsmarknadens parter. Av Sveriges tva deklarationer kan man
inte annat an dra slutsatsen att fragorna om offentlighetsprincipen
respektive kollektivavtalen ansags vara tva av de viktigaste politiska
fragorna som berordes av ett svenskt EU-medlemskap.

I den svenska deklarationen om offentlighetsprincipen uttalades
bl.a. f6ljande:"”

Offentlighetsprincipen, sarskilt ratten att ta del av allmanna handlingar,
och grundlagsskyddet for meddelarfriheten, ar och forblir grundlaggande
principer som utgor en del av Sveriges konstitutionella, politiska och kultu-
rella arv.

Ratten att ta del av allmdnna handlingar och meddelarfriheten utgor
saledes grundliggande principer som i sin tur utgor del av Sveriges
konstitutionella, politiska och kulturella arv.” En sidan hogtidlig for-
klaring i samband med ett sa viktigt steg som Sveriges intrade i EU
maste antas betyda nagot och maste antas fa konsekvenser for Sveriges
fortsatta agerande i férhallande till och inom EU. De 6vriga medlems-
staterna i EU far antas ha dragit denna slutsats eftersom de sag sig
foranlatna att besvara den svenska forklaringen, vilket de inte ansag
vara nodvandigt med anledning av den finska motsvarande marke-
ringen."

De 6vriga medlemsstaterna i EU — som bara var tolv stycken vid ti-
den for det svenska medlemskapet — svarade att de noterade den
svenska forklaringen och att de forutsatte att Sverige som medlem i
EU skulle komma att fullt ut folja gemenskapsratten (numera EU-
ratten) i detta avseende.”™ Har slar 6vriga EU-medlemsstater huvudet

* Fordraget om Konungariket Norges, Republiken Osterrikes, Republiken Fin-
lands och Konungariket Sveriges anslutning till Europeiska unionen, De Europe-
iska Gemenskapernas Officiella Tidning (O.J.) 94/C 241/07 s. 397, Forklaring nr
47: Forklaring av Sverige om offentlighetsprincipen och svarsforklaring av de nu-
varande medlemsstaterna.

" Ibid., Forklaring nr 45: Forklaring av Finland om 6ppenhet.

'* Ibid., Forklaring nr 46: Forklaring av Sverige om socialpolitik.

" Ibid., Forklaring nr 47: Forklaring av Sverige om offentlighetsprincipen och
svarsforklaring av de nuvarande medlemsstaterna, punkt (p.) 1, st. 3.

' Jfr aven konstitutionsutskottets narbesliktade uttalande, ovan not 10, med an-
ledning av dndringarna i RF:s 10 kap. rorande granserna for overlatelse av beslu-
tanderatt fran riksdagen till EU vilken inte, utan grundlagsindring, far réra “prin-
ciperna for statsskicket”.

'""Ovan not 12, Forklaring nr 47: Forklaring av Sverige om offentlighetsprincipen
och svarsforklaring av de nuvarande medlemsstaterna, p. 2.

' Ibid.
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pa spiken: hur ska den svenska ratten pa omradet for offentlighets-
principen kunna kombineras med EU-ratten och skulle det visa sig
annan internationell ritt utan att nigondera rattsordningen far ge
vika? Fragan om utrikessekretessen illustrerar delar av denna kom-
plexa fragestallning.

Overtygad om nédvindigheten av att inte bara vidmakthalla utan
faktiskt potentiellt &ven 6ka 6ppenheten i hanteringen av EU-fragor i
Sverige tillsatte regeringen foére medlemskapet — ar 1993 — en ut-
redning om utrikessekretessen.” Utredningen foreslog att ett rakt
skaderekvisit skulle inforas i hela den offentliga forvaltningen vad gal-
ler utlimnandet av uppgifter med baring pa Sveriges internationella
forbindelser, till skillnad fran tidigare da ett omvant skaderekvisit till-
lampats i regeringen och i utrikesforvaltningen medan ett rakt skade-
rekvisit hade tillampats i 6vriga delar av férvaltningen.”

Fram till 1994 var paragrafen om utrikessekretess med sina tva olika
skaderekvisit utformad pa féljande satt: *

Sekretess galler hos regeringen och inom utrikesrepresentationen for upp-
gift som angar Sveriges forbindelser med annan stat for uppgift som angar
Sveriges [utrikes] forbindelser [...] om det inte star klart att uppgiften kan
rojas utan att detta stor Sveriges mellanfolkliga forbindelser eller pa annat
satt skadar landet.

Sekretess galler hos annan myndighet an som avses i forsta stycket [...] om
det kan antas att det stor Sveriges mellanfolkliga forbindelser eller pa annat
satt skadar landet om uppgiften rojs.

Utredningens forslag som sedermera blev regeringens forslag som
riksdagen antog var att passusen om det omvanda skaderekvisitet hos
regeringen och utrikesforvaltningen skulle strykas.”

Utredningen om utrikessekretessen anger tydligt skdlen till varfor
den anser att mojligheten till insyn i EU-fragorna maste 6ka och sale-
des varféor den foreslar ett rakt skaderekvisit genomgaende nar det
galler uppgifter som ror Sveriges internationella relationer.

Medlemskapet i EU kommer att innebdra att fler och fler fragor i
princip tacks av utrikessekretess eftersom de behandlas och beslutas i
ett internationellt forum.” Nationellt beslutade lagar skulle komma
att kompletteras, som utredningen skriver, med gemensam normgiv-
ning i betydande utstrackning.”

Om inte oppenheten okade med hansyn till det normskapande
som pagick i EU skulle delar eller t.o.m. stora delar av det normskap-
ande som har direkt betydelse for Sverige och manniskorna har i
praktiken att undandras fran den handlingsoffentlighet som ar sa

' SOU 1994:49 Utrikessekretessen; jfr Bilaga A till dir. 1993:32 s.112.
* Ibid., s. 75 ff.

! Sekretesslagen 1980:100 2 kap. 1 § 1 och 2 st.

** Jfr prop. 1994/95:112 Utrikessekretess m.m.

# SOU 1994:49 s. 87.

* Ibid., s. 87; pa s. 79 skriver utredningen ”i viss utstrackning”.
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grundliggande for det svenska samhallslivet, som vi sag ovan. Det {for-
beredande arbetet i Sverige av gemenskapsfragorna maste ske under
storsta mojliga 6ppenhet, skriver utredningen.” Mojligheten till insyn
och paverkan i beredningsprocessen av EU-lagstiftning ar en forut-
sattning for demokratiskt inflytande.” Darfor bor presumtionen vara
for oppenhet i hela den offentliga forvaltningen nar det galler in-
formation med baring pa det svenska samarbetet i och med EU.¥

Det ar svart att invinda mot utredningens argumentation kring den
demokratiska dimensionen av handlingsoffentligheten i utrikes dren-
den nu nar lagar framgent skulle komma att stiftas internationellt.
Helt oproblematisk kommer emellertid en sidan svensk instdllning
inte att bli, misstanker utredningen, som identifierar en del olika moj-
liga konfliktytor mellan den svenska ratten och EU-ratten pa 6ppen-
hetsomradet.”

Pa det materiella omradet for sekretess kdnner sig utredningen
trygg; de intressen som skyddas i EU-rattens regler om sekretess skyd-
das i princip ocksa i de svenska reglerna.* Det ar pa omradet for ska-
deprovning hos de svenska myndigheterna som problemen uppkom-
mer.

En stotesten som konstateras i utredningen ar “vetoratt for ur-
sprungsinnehavaren” (originator control) 6ver avsand information som
rader inom EU och antydningsvis i de flesta 6vriga medlemsldnder.”

Atminstone pa principniva uppstar har ett sant dilemma for Sve-
rige. Det skulle inte ga att pd en gang & ena sidan lyda regeln om “ve-
toratt for ursprungsinnehavaren” samt lojalitetsplikten gentemot EU
och & den andra det svenska regelverket som stipulerade svensk skad-
eprovning av en begaran om utfiende av en allman handling.” Teore-
tiskt utesluter det svenska respektive de utlindska regelverken
varandra. For att Sverige skulle kunna ga med i EU utan att ge avkall
pa den svenska offentlighetslagstiftningen maste emellertid detta di-
lemma 16sas.

En mojlig 16sning i praktiken vore att avsindarens uppfattning tas
med i skadebedomningen, dvs. om avsandaren t.ex. en EU-institution
eller ett annat medlemsland i EU anser att informationen ska hallas
hemlig sa kan den svenska myndigheten som far en begaran om ut-
lamnande av informationen utga ifran att det skulle skada Sveriges in-
ternationella forbindelser om informationen lamnades ut.”

Dessutom overensstimmer som namnts de materiella svenska sek-
retessreglerna i stort sett med de EU-rattsliga vilket ocksa underlattar
* Ibid., s. 84, 87.

* Ibid.

*7 Ibid., s. 87. Det omvinda skaderekvisitet for regeringens och utrikesforvaltning-
ens del innebar en presumtion for sekretess.

* Ibid. s. 85 ff.

* Ibid., s. 79; jfr TF 2 kap. 2 §.

% SOU 1994:49 s. 85.

' Ibid., s. 85-86.
* Ibid., s. 88.
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synkroniseringen mellan det svenska regelverket i sin helhet och de
utlindska. I praktiken antas EU — eller EGratten — inte bry sig om
huruvida det sker en skadeprovning eller inte vid svenska myndighet-
er, bara resultatet blir att det som ska hallas hemligt halls hemligt.*

Utredningen kommer dock inte ifran det faktum att sekretesskyd-
det i Sverige for hemlig information harrérande fran EU eller dess
medlemslander inte dar vattentatt. Det enda vattentita skyddet for sa-
dan information hos svenska myndigheter vore absolut sekretess och
det ansdg utredningen inte var aktuellt — dtminstone inte “idag”; det
stamde inte heller med de direktiv utredningen hade fatt for sitt ar-
bete.” Idén att ha en sarskilt sekretessregel med avseende pa EU-
samarbetet avvisades definitivt av utredningen.”

Utredningen “blundar och hoppar” och sager att de EG-rattsliga
bestimmelserna vid den praktiska tillampningen i Sverige i normalfal-
let kommer att fa det genomslag som de enligt EG-ratten bor ha.* Sa
lange motsatsen inte dr helt klarlagd utgdr utredningen fran att den
svenska ratten haller for en konfrontation med de mer sekretessvan-
liga utlindska réttsordningarna; 6ppenheten far "the benefit of the
doubt”.

Meddelarfriheten berors kort men karnfullt i utredningen.” Det
finns tills vidare ingen anledning att andra nagonting i meddelarfri-
heten och skulle problem uppkomma bor Sverige aktivt forsvara sin
rattstradition, star det i utredningen.” Utredningen andas salunda en
viss aktivism fran svensk sida.

2.2 Propositionen 1994
Utredningen om utrikessekretessen foljdes noga upp i regeringens
proposition med forslag till féorandring i sekretesslagen enligt den
modell som foresprakats i utredningen.” Ett rakt skaderekvisit skulle
galla inom hela den offentliga forvaltningen vad galler uppgifter med
baring pa Sveriges utrikes relationer. Den regering som tillsatt utred-
ningen om utrikessekretessen var borgerlig medan den regering som
lade fram propositionen som i stort sett foljde utredningens forslag
var socialdemokratisk. Propositionen ar daterad den 10 november
1994 och folkomrostningen om svenskt medlemskap i EU dagde rum
den 13 november samma ar.

Ett EU-intrade innebar ett omfattande internationellt samarbete av
for oss nytt slag, konstateras i propositionen och ratten till medbor-
gerlig insyn i samarbetet ar viktig.*

% Ibid., s. 86.

* Ibid., s. 85-86; jfr Bilaga A till dir. 1993:32, s. 112-113.

% SOU 1994:49 s. 87-88.

% Ibid., s. 86.

7 Ibid., s. 89 ff.

* Ibid., s. 92.

% Regeringens proposition 1994/95:112 Utrikessekretess m.m.
“ Ibid., s. 8.
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Enbart det faktum att sekretess skulle underlitta myndigheternas
arbete inom Sverige eller samarbetet med utlindska myndigheter ut-
gor aldrig ett tillrackligt skal for sekretess, sags det i propositionen.*

Propositionen ger uttryck for insikten att nar Sverige gar med i EU
sa kommer tvd skilda forhallningssatt till 6ppenhet i den offentliga
forvaltningen att motas — eller krocka: Det svenska (och finska) for-
hallningssattet och férhallningssattet hos merparten av 6vriga med-
lemmar och EU som organisation.” Sa skulle bli fallet trots att, hiavdas
det i propositionen, Ridet och Kommissionen i EU pad senare tid
hade rort sig i "nordisk” riktning vad galler 6ppenhet.” Konflikter kan
uppkomma nar forhallningssatten mots och Sverige behover tinka
igenom en handlingsstrategi. I stallet for att forneka mojligheten av
att konflikter skulle kunna uppkomma bor Sverige forsoka identifiera
potentiella konfliktpunkter och forbereda ett forsvar for de svenska
standpunkterna, star det i propositionen.* Aterigen andas de svenska
forarbetena aktivism och kamplust.

A propos Sveriges deklaration om offentlighetsprincipen sags det i
propositionen att var ensidiga forklaring kan — trots att den inte ar
att betrakta som en del av forhandlingsresultatet eller som en reser-
vation — tjana till forsvar av vara regler for det fall att ndgon skulle
satta dem ifraga.”

Pa det stora hela gérs bedomningen i propositionen, liksom tidi-
gare utredningen, att den davarande utrikessekretessen, med ett rakt
skaderekvisit, skulle bli tillricklig for att tillgodose utlindska krav pa
sekretess bade ur materiell och hanteringsmassig — skadeproévnings-
massig — synvinkel.* Riksdagen antog sedermera lagforslaget och det
raka skaderekvisitet pa utrikessekretessens omrade bestar.

Det kan noteras att davarande justitiekanslern vars uppfattning om
rakt respektive omvant skaderekvisit for utrikessekretessens del i lag-
stiftningsarendet nar den dd nya sekretesslagen antogs i sin helhet
1980 refereras till i propositionen 1994, ansag att en presumtion for
sekretess dvs. omvant skaderekvisit var nddvandig inom regerings-
kansliet."

Det uttryckliga syftet med andringen i sekretesslagen som fram-
kommer ur propositionen ar att oka oppenheten i utrikesarenden.*
Insynen for gemene man i EU:s gemensamma beslutsprocess vad gal-
ler Sveriges deltagande maste bli lika stor som insynen i den svenska

' Ibid., s. 10.

* Ibid., s. 18.

* Ibid. Radet och Kommissionen antog i slutet av ar 1993 och bérjan av ar 1994
egna regler om allmdnhetens tillgang till Raddets och Kommissionens dokument.
Dessa regler finns som bilagor i SOU 1994:49 Utrikessekretessen: Bilaga B-E
s. 114-129.

“ Proposition 1994/95:112 s. 18; jfr dven s. 23.

“ Ibid., s. 24-25.

“ Ibid., s. 20-21, 29; jfr aven s. 17.

7 Ibid., s. 26, 28.

* Ibid., s. 25, 29, 31.
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beredningsprocessen infor ny svensk lagstiftning.” I fortsattningen
maste utgangspunkten vara, star det i propositionen, att uppgifter
som angar Sveriges utrikes forbindelser i regel kan ldmnas ut.” Det
raka skaderekvisitet skulle astadkomma denna presumtion for op-
penhet.” Fr.o.m. nu skulle en dndrad syn rada pa behovet av sekretess
i utrikes arenden och en wiktig omliggning av utrikessekretessens till-
lampning i Sverige agde rum.”

Meddelarfriheten skulle vid behov forsvaras med goda rattsliga ar-
gument.”

3 Var beredskap ar otillracklig

3.1 Propositionen 2013

Kanske visade sig 6ppenheten vara svarare att uppratthédlla an férmo-
dat 1994 for redan i april 1998 beslutades om ytterligare en statlig ut-
redning som skulle utreda bl.a. insyn och sekretess i statliga foretag
och i internationellt samarbete.” Det flaggades redan i propositionen
1994 for att den viktiga omlaggning som foreslogs av den grundlag-
gande synen pa sekretess i utrikes drenden madste foljas upp nog-
grant.” D& verkade ytterligare 6kad Oppenhet vara syftet med upp-
foljningen, men dven andra icke specificerade lagandringar skulle
kunna bli aktuella.”

Utredningen foéreslog ar 2004 i korthet vad galler sekretess i det in-
ternationella samarbetet en ny paragraf rorande skyddet for allmanna
intressen och en ny paragraf rorande skyddet for uppgifter om en-
skildas personliga och ekonomiska forhallanden.” Det kan for vara
syften noteras, att sekretessbestimmelsen till forman for enskildas in-
tressen var generdsare (till forman for sekretess) dn den som skulle
skydda allmdnna intressen, att sekretessbedomningen i bada fallen
skulle goras i forhallande till om rojandet av uppgiften skulle strida
mot det internationella avtalet eller EG-ratten i fraga dvs. det skulle
inte ske nagon traditionell svensk skadeprovning, att nar det galler
skyddet for allmanna intressen storsta mojliga restriktivitet skulle iakt-
tas nar det galler sekretess och att sekretess endast borde forekomma i
sadana fall da oppenhet skulle férhindra en viktig verksamhet eller
avsevart forsvara den, samt att sekretess till skydd for det allménna pa
grund av vad som foreskrivs i internationella avtal maste tydligt be-

“ Ibid., s. 27, 29.

* Ibid., s. 28.

°' Ibid., s. 31; jfr ovan not 27.

*® Ibid., s. 29, 31.

* Ibid., s. 24.

" Offentlighets- och sekretesskommittén: SOU 2004:75 Insyn och sekretess i stat-
liga foretag och i internationellt samarbete.

% Prop. 1994/95:112, s. 31.

° Ibid.

7 SOU 2004:75, s. 244 resp. 231.
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gransas, samt att meddelarfriheten inte skulle inskrankas pa grund av
de nya foreslagna bestammelserna.”

Utredningsforslagen fran 2004 om andringar i sekretesslagen med
avseende pa Sveriges internationella samarbete togs upp till férnyad
behandling i en departementspromemoria som publicerades 2012.%
Departementspromemorian foreslog i korthet liknande andringar
som den foregdende utredningen, om dn nagot mer sekretessvanliga
vad galler skyddet for allmdnna intressen och lade aven till en in-
skrankning av meddelarfriheten.”

Ar 2013 lade regeringen fram en proposition med utgangspunkt i
departementspromemorian och offentlighets- och sekretesslagen
andrades samma ar genom att en ny paragraf om sekretess i det in-
ternationella samarbetet till skydd for allmdanna intressen infordes,
15 kap. 1 a §.° I mellantiden hade sekretesslagen kompletterats ett
flertal ganger pa andra stdllen i syfte att mojliggora for Sverige att re-
spektera olika EG/ EU-rattsakters och andra internationella avtals sek-
retessbestimmelser.® Ar 2009 hade sekretesslagen dessutom revide-
rats i sin helhet och namnandrats till offentlighets- och sekretessla-
gen.ﬁi%

I sin proposition 2013 argumenterar regeringen anyo utforligt
kring utrikessekretessen om an i andra ordalag an 1994. I proposit-
ionen formedlas intrycket av att verkligheten nu hunnit ikapp den
svenska oppenhetspolitiken. Det som tidigare lite vagt antogs vara
problem som teoretiskt skulle kunna uppkomma, men som Sverige
skulle kunna bemota och o6vervinna med ett kraftfullt forsvar av de
svenska stindpunkterna visade sig vara betydligt mer svarbemastrat.”

Kanske var det ocksa sd att inte bara kvaliteten i svarigheterna néar
svensk oppenhet moétte internationellt samarbete visade sig vara all-
varligare an befarat utan dven kvantiteten i dessa svarigheter satillvida
att det internationella samarbetet for Sveriges del bade inom och ut-
anfor EU vaxte explosionsartat.

Moijligen var det ocksa sa 2013 att det svenska engagemanget i of-
fentlighetsprincipen internationellt hade mattats av eller kanske ut-
mattats — det finns emellertid inga tydliga tecken pa det i proposit-
ionen, snarare tvartom.*

Andringen i utrikessekretessen 2013 innebar saledes att en ny pa-
ragraf infordes som kompletterar den ordinarie allmanna utrikessek-
retessen.” Den nya paragrafen sager att:

*® SOU 2004: 75, s. 231 ff. resp. 244 ff.

% Ds 2012:34 Sekretess i det internationella samarbetet.

% Ds 2012:34 s. 51 ff., s. 69.

' Regeringens proposition Sekretess 1 det internationella samarbetet
2012/13:192.

® Ibid., s. 12, 17, 25, 26.

% SFS 2009:400.

 Jfr ovan not 44 och 45.

% Prop. 2012/13:192, s. 17, 19, 23, 26.

% Offentlighets- och sekretesslagen 15 kap. 1 § a resp. 15 kap. 1 §.
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Sekretess galler for uppgift som en myndighet har fatt fran ett utlandskt or-
gan pa grund av en bindande EU-rittsakt eller ett av EU inganget eller av
riksdagen godkant avtal med en annan stat eller med en mellanfolklig or-
ganisation, om det kan antas att Sveriges mojlighet att delta i det internat-
ionella samarbete som avses i rattsakten eller avtalet forsimras om uppgif-
ten rojs.

Det kan noteras att propositionen inte foljde de tidigare forarbetenas
forslag — SOU:n fran 2004 respektive Ds:en fran 2012 — att inte in-
kludera nagon traditionell skadeprovning i den nya sekretessparagra-
fen om internationellt samarbete utan propositionen 2013 och lagen
beholl skadeprovningen i enlighet med den svenska systematiken i of-
fentlighets- och sekretesslagen.”

Skadeprovningen ska fortsatt goras, nu i férhdllande till kriteriet
“om det kan antas att Sveriges maojlighet att delta i det internationella
samarbete som avses i rattsakten eller avtalet forsamras om uppgiften
rojs”. "Mojlighet att delta i” betyder, forklaras det i propositionen,
mojligheten att fa del av informationen, dvs. dra nytta av samarbetet.®

I propositionen sags att det internationella samarbetet bygger pa
omsesidigt fortroende.” Andra lander och mellanfolkliga organisat-
ioner staller darfor krav pa att Sverige ska kunna hemlighalla vissa
uppgifter som har anknytning till dem.” Att sa kan ske ar vanligen en
forutsattning for att Sverige ska fa delta i det internationella samar-
betet.”” Om Sverige vill delta i internationellt samarbete ar det alltsa
valdigt viktigt att Sverige lever upp till omvarldens krav pa sekretess.
Det star ingenting om att ta strid for den svenska rattstraditionen i
propositionen 2013. Man kanske skulle kunna stracka sig till att saga
att Sverige retirerar ovilligt.

Det far antas att troskeln ”Sveriges mojlighet att delta i det internat-
ionella samarbete[t] [...] forsamras om uppgiften rojs” ar mycket latt
for svenska myndigheter att ta sig over nar det galler att neka utlam-
nande av information harrérande fran internationellt samarbete som
berors av den nya sekretessregeln. Det torde vara sjalvklart att Sverige
inte kommer att accepteras som samarbetspartner i organiserade in-
ternationella informationsutbyten om svenska myndigheter straffritt
kan lamna ut uppgifter till allmanheten som andra samarbetspartners
anser ska hallas hemliga. Och som det star i propositionen, nar det
galler avtal om internationellt informationsutbyte ar fortrolighet och
principen om vetoratt for ursprungsinnehavaren alltjamt forhars-
kande.”

=)

"7 SOU 2004:75; Ds 2012:34; prop. 2012/13:192.
* Prop. 2012/13:192 s. 44.

¥ Ibid., s. 26; jfr a&ven SOU 1994:49 s. 88.

’ Prop. 2012/13:192 s. 26.

' Ibid., s. 24, s. 26.

2 Ibid., s. 21.

S S B =)
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Meddelarfriheten berors kort i propositionen som i likhet med den
tidigare utredningen — och till skillnad fran departementspromemo-
rian — anser att meddelarfriheten ska lamnas intakt tills vidare.” Ur
saklig synvinkel borde aven meddelarfriheten utgora ett hot mot Sve-
riges mojligheter att delta i internationellt samarbete eftersom upp-
gifter som andra vill hdlla hemliga straffritt kan licka ut dven denna
vag.” Sa lange inte internationella samarbetspartners upptackt denna
mojliga risk for straffritt lackage i Sverige av uppgifter som cirkulerar
inom ramen for internationellt samarbete avser Sverige tydligen inte
att tappa till denna lucka i lagen.

Den nya paragrafen om utrikessekretess har enligt denna forfattare
karaktiren av generalklausul och innebar, att uppgifter med baring
pa svenska savdl som utlindska allmdnna intressen™ — samt uppgifter
om enskilda™ — hadanefter kan skyddas av sekretess i Sverige enligt
den nya paragrafen oavsett uppgifternas egentliga innehall — dvs.
oavsett hur mycket uppgifterna i sak objektivt sett kan anses fortjana
sekretess” — sa lange som Sveriges mojlighet att delta i ifrdgavarande
internationella samarbete skulle forsamras om uppgiften lamnades ut.
Villkoret ar att informationsutbytet sker pa grund av en bindande EU-
rattsakt eller ett av EU ingdnget eller riksdagen godkant avtal. Framti-
den far utvisa om detta villkor utgoér den ”’vasentliga begransning’ av
bestimmelsens tillimpningsomrade” som det havdas i proposition-
en.”

En annan “viktig begransning” uppges i propositionen 2013 vara
att sekretessen endast avser uppgifter som tagits emot eller hamtats in
pa grund av och som en direkt f6ljd av en internationell dverens-
kommelse.” En begaran om utlimnande av uppgifter som utbyts
formlost, forklaras det i propositionen, bor alltsd dven i fortsattningen
provas enligt 6vriga bestammelser i offentlighets- och sekretesslagen.®

Om alltsa vilken annan internationell samarbetspartner som helst
anser att vilken uppgift som helst av allmant eller enskilt intresse som
utbyts inom ramen for ett reglerat internationellt informationsutbyte
ska hallas hemlig, vilket torde vara det vanliga att doma av proposi-
tionens egen beskrivning av det internationella sekretesslaget,”” och
det svenska deltagandet i informationsutbytet skulle forsvaras om en
svensk myndighet skulle lamna ut uppgiften, vilket kan antas vara
normalfallet, sd ska den svenska myndigheten vagra lamna ut uppgif-
ten.

7 Prop. 2012/13:192 s. 38; jfr Ds 2012:34 s. 69.

™ Jfr Ds 2012:34 s. 69.

7 Prop 2012/13:192 s. 24; jfr dven Eva Lenberg, Ulrika Geijer & Anna Tansjo, Of-
fentlighets- och sekretesslagen: En kommentar, Zeteo.nj.se, under 15 kap. 1 a §.

" Prop. 2012/13:192 s. 15, 24, 30, 39-40.

7 Ibid., s. 24-25.

™ Prop. 2012/13:192 s. 30, 32.

™ Ibid., s. 30.

* Ibid., s. 30-31.

* Ibid., s. 20-21.

<
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Tidigare ansags krav pd "vetoratt fér ursprungsinnehavaren” kunna
tillgodoses genom tillampningen av skaderekvisitet i den vanliga utri-
kessekretessen (”stor Sveriges mellanfolkliga forbindelser eller pa an-
nat siatt skadar landet”);* nu ar “ursprungsinnehavarens vetoratt” sa
gott som absolut. Det anges inga materiella begransningar i den nya
paragrafen om utrikessekretess utan informationsutbytet som tacks av
paragrafen kan avse vilket omrade som helst, precis som i fallet med
den ordinarie utrikessekretessen. Det papekas sarskilt i propositionen
2013 att internationellt samarbete numera sker inom de flesta verk-
samhetsomrdaden samt att informationsutbytet dessutom avser manga
olika typer av uppgifter.” Fokus for det internationella samarbete som
avses 1 den nya paragrafen behover sdledes inte vara informationsut-
byte i sig utan samarbetet kan ha ett annat fokus men inkludera ut-
byte av information.

Justitiekanslern 2013 uppges i propositionen inte vara overtygad
om att den foreslagna nya bestimmelsen svarade mot ett oundgang-
ligt behov.* Justitiekanslern och Forvaltningsratten i Stockholm ansag
att det kunde ifragasattas om inte den vanliga regleringen av utrikes-
sekretessen var tillracklig.®

I jamforelse med andringen av sekretesslagen 1994 kan konstateras
att andringen 2013 i stort sett inte gav upphov till nagon offentlig de-
batt alls.* Visserligen riktar inte dtstramningen av oppenheten 2013 in
sig pa sjalva lagstiftningsprocessen i EU — eller i andra internation-
ella organisationer i vilka Sverige ingar. Nar utrikessekretessen forsva-
gades 1994 var det som vi har sett ovan i namnet av den demokratiska
ratten till insyn i lagstiftningsprocessen som vad Sveriges befolkning
anbelangar ansags bora vara lika stor nar det géller EU-lagstiftning
som nar det gallde rent svensk lagstiftning.”

Den nya paragrafen om utrikessekretess siktar in sig pa internat-
ionellt informationsutbyte baserat pa bindande EU-rattsakter och
andra internationella och av riksdagen godkanda internationella
overenskommelser. I dessa fall ar normbildningen redan avklarad och
informationsutbytet ar ett utflode av denna normbildning. Ur demo-
kratisk synvinkel kanske inte en sidan begransning i insynen i Sveri-
ges internationella samarbete ter sig lika utmanande som en begrans-
ning i insynen i sjalva normbildningsprocessen. Eftersom riksdagen
uttryckligen maste ha godkant det internationella avtalet for att den
nya sekretessregeln ska vara tillamplig garanteras en viss ytterligare
demokratisk injektion i processen. Dock ar det otvivelaktigt sa att den
nya paragrafen om utrikessekretess inte okar insynen i Sveriges inter-

2 Jfr ovan not 32 och 46.

% Prop. 2012/13:192 s. 32.

* Ibid., s. 23.

% Ibid.

% Karl-Goran Algotsson ér ett undantag, ovan not 9.
7 Jfr ovan not 49.

®
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nationella samarbete, vilket uttryckligen angavs som en politisk stra-
van i forarbetena till andringen i utrikessekretessen 1994.%

I propositionen 2013 talas det om “det féorhdllandevis starka insyns-
intresse som i allménhet far anses galla i friga om Sveriges internat-
ionella samarbete” nar den trots allt foreslar ett skaderekvisit (och ett
rakt skaderekvisit).¥ Det konstateras ocksa i samma proposition att
andamalen bakom ratten att ta del av allmanna handlingar i TF 2 kap.
1 § "givetvis” gor sig "starkt gillande dven i frdga om Sveriges internat-
ionella samarbete”.”

Dartill kommer att det internationella informationsutbytet standigt
vaxer och att den offentliga forvaltningen internationaliseras allt
mer.”

3.2 Sveriges frustrerade kamp for oppenhet
Hur argumenterar da regeringen i sin proposition om andringar i ut-
rikessekretessen ar 2013? Argumentationen denna gang foljer en an-
nan logik dn motsvarande utredning och proposition av ar 1994. I
propositionen 2013 konstateras att de allra flesta medlemsstater i EU
har en helt annan oppenhetstradition dn Sverige.” Detsamma torde
galla varldens ovriga lander med fi undantag.” Sverige hade hoga
forhoppningar vid intradet i EU att kunna paverka sina internation-
ella partners i 6ppenhetsvanlig inriktning, och fann som vi har sett att
EU redan 1994 hade rort sig i "nordisk riktning” vad galler 6ppenhet-
en.” Det konstateras lite uppgivet i propositionen cirka 20 ar senare
att utvecklingen mot 6kad 6ppenhet i EU “gar relativt langsamt”.*
Sverige har lange kampat och kampar alljamt for 6kad oppenhet i
det internationella samarbetet, enligt propositionen 2013.* I férhand-
lingar om EU-rdttsakter och internationella avtal driver Sverige kon-
sekvent linjen att allmanhetens insyn i berérda myndigheters verk-
samhet ska tillgodoses, havdas det.” Forhandlingarna om EU:s nya
forordning om skydd for persondata kanske kan dberopas som exem-
pel pa de svenska anstrangningarna dar Sverige forsoker ympa in

* Jfr ovan not 19 och 48.

% Prop. 2012/13:192 s. 33.

% Ibid., s. 26: fri asiktsbildning, en fri och pa fakta grundad debatt i skilda sam-
hallsfragor liksom en medborgerlig kontroll av den offentliga maktutévningen.

' Jfr prop. 2012/13:192 s. 10, 23. Jfr allmant Henrik Wenander, Informationsut-
byte i internationellt myndighetssamarbete — e-férvaltning, sekretess och person-
uppgiftsskydd i Forsakringskassans samverkan med utlindska socialférsiakringsor-
gan, Forvaltningsrattslig tidskrift, argang 76, hafte 4, 2013, s. 423-456.

* Prop. 2012/13:192 s. 23.

% USA ar ett undantag, jfr den kommande volymen Information and Law in Tran-
sition, Anna-Sara Lind, Jane Reichel och Inger Osterdahl (red.), Liber Forlag.

** Jfr ovan not 43.

% Prop. 2012/13:192 s. 23. Redan i propositionen 1994 konstaterades att rorelsen
mot 6kad dppenhet i EU visserligen var otvetydig men dnnu “langsam och stund-
tals nagot vacklande” (prop. 1994/95:112 s. 18).

% Prop. 2012/13:192's. 17, 19, 23, 26.

7 Ibid., s. 23.
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hansyn till ratten tillgdng till allmanna handlingar som motvikt till
skyddet for personuppgifter.”

Det konstateras emellertid i propositionen att Sverige inte alltid ar
framgangsrikt i denna sin internationella kamp fér 6ppenhet; ibland
gar det helt enkelt inte att 6vertala de internationella férhandlings-
parterna om vardet av att varna allmanhetens tillgdng till informat-
ion.” I EU-sammanhanget tillkommer tva komplicerande faktorer,
som kanske inte forutsigs vid tiden for Sveriges intrade i EU for 20 ar
sedan. Den ena forsvarande omstandigheten ar beslutsfattandet i EU
med kvalificerad majoritet som okat i omfattning sedan 1995." Om
Sverige tillh6ér minoriteten med sina krav pa 6ppenhet kan ett giltigt
beslut komma att fattas anda och Sverige ar bundet av detta beslut.

Den andra forsvarande omstandigheten ar EU:s exklusiva kompe-
tens att sluta traktater pa vissa omrdaden, t.ex. inom handelspoliti-
ken." Om EU som organisation har exklusiv kompetens att sluta in-
ternationella 6verenskommelser pa vissa omraden kan Sverige definit-
ionsmassigt inte framfoéra krav pd oppenhet for allmdnhetens vid-
kommande vid férhandlingarna, da ar det EU som forfogar 6ver for-
handlingarna. Icke desto mindre ar Sverige bundet av de avtal som
EU sluter i kraft av sin exklusiva traktatskompetens pa omradet. Om-
fattande frihandelsavtal med ett 6kande antal tredje lander, som aven
kommer att inkludera fragor dar EU inte har exklusiv kompetens, dvs.
de kommer att bli "blandade avtal”, ar nagot som sarskilt pekas ut i
propositionen som ett omrade dar Sverige har svart att havda 6ppen-
heten.'”

Om Sverige alltsd inte alltid ar framgangsrikt i sin kamp for 6ppen-
het uppkommer fragan hur Sverige ska agera gentemot sina internat-
ionella motparter. I traditionella internationella avtal dar enhallighet
rader som princip kan Sverige avsta fran att inga traktaten ifraga. Det
skulle innebéra att avstd fran det internationella samarbetet pa det
omradet. Pa allt fler omraden ar Sverige bundet genom kvalificerat
majoritetsbeslutsfattande eller genom att EU har exklusiv traktats-
kompetens, sa dar dr inte avstiende fran samarbetet ett alternativ. Av-
staende ar inte heller ett alternativ i realiteten pd de omraden dér
Sverige i princip kan avstad fran internationellt samarbete.

I propositionen framhalls att allt fler internationella avtal sluts i allt
hogre takt; det sker en globalisering som Sverige knappast kan hoppa
av.”” Nar det galler just 6ppenhet och allmanhetens tillgdng till in-
formation tillkommer det faktum att de manga internationella avtalen
och EU-rattsakterna inkluderar ett 6kat informationsutbyte, papekas

% Jfr ovan not 8.

* Jfr prop. 2012/13:192s. 11, 20-21, 24.

""Ibid., s. 24; tendensen forstarktes i Lissabonfordraget 2007, O.]J. 2007/C
306/01, 17.12.2007.

" Prop. 2012/13:192 s. 10.

' Ibid., s. 10-11, 21.

' Ibid., s. 23.
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det i propositionen.” Den fria rorligheten inom EU lyfts fram som
exempel.'” Den offentliga forvaltningen ar inte langre en rent nat-
ionell angelagenhet, stir det i propositionen.' Summa summarum
overvager fordelarna med internationellt samarbete nackdelarna i
form av "foérhéllandevis langtgaende inskrankningar i ratten att ta del
av allmanna handlingar”, tycks det menas i propositionen."”” Detta
maste sagas vara ett diametralt annorlunda foérhéllningssatt an som
kom till uttryck i propositionen om utrikessekretess 1994.

I propositionen 2013 tas ocksd stallning till "vetoratt fér ursprungs-
innehavaren” over information som utbyts internationellt.'” "Vetoratt
for ursprungsinnehavaren” har varit ett problem for Sverige pa in-
formationsomradet sedan intradet i EU och hanterades vad Sverige
anbelangar sa gott det gick i den 6ppenhetsféorordning for EU:s in-
stitutioner som Sverige drev pa tillskapandet av 2001." Det gick inte
att eliminera upphovsmannens kontroll, men det gick att i viss man ga
runt den i 6ppenhetsféorordningen.

I propositionen om utrikessekretessen av ar 2013 gar regeringen
rakt pa fragan om ’vetoratt for ursprungsinnehavaren”."’ I proposit-
ionen konstateras att andra stater — EU:s medlemsliander liksom
tredjelainder — endast undantagsvis ar intresserade av att acceptera
en ordning for utlimnande av information till den intresserade all-
manheten som inte inkluderar den o6verlamnande statens samtycke
till utlamnande.""

For att ta sig ur detta dilemma har Sverige i manga ar vid internat-
ionella och EU-férhandlingar forsokt fa bort formuleringar som in-
nebar att ett uttryckligt samtycke fran den ursprungliga myndigheten
ar nodvandigt for utlimnande av informationen ifraga." Flera olika
rattsliga tekniker har anvants fran svensk sida for att trots det internat-
ionella trycket dnda bevara den svenska skadeprovningen innan be-
slut fattas om utlamnande eller inte av allmanna handlingar. I propo-
sitionen redogors for fem olika satt pa vilka den besvarliga internat-
ionella situationen vad galler krav pa sekretess kontra krav pa skade-
provning eller, indirekt, 6ppenhet har hanterats i internationella avtal
och EU-rattsakter.'”

" Ibid., s. 11, 23.

' Ibid., s. 23.

1% Ibid.

7 Ibid., s. 24.

" Ibid., s. 17f.

' Europaparlamentets och Radets Forordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj
2001 om allménhetens tillgang till Europaparlamentets, radets och kommissionens
handlingar, Europeiska gemenskapernas officiella tidning, O.]. 2001/L 145/43,
31.5.2001, se sarskilt Art. 5 och 9(5).

" Prop. 2012/13:192 s. 17f.

" Ibid., s. 20.

"2 Ibid., s. 17.

' Ibid., s. 18. Det finns ocksa avtal som Sverige ingatt som innehaller otvetydiga,
bindande bestimmelser om ursprungsinnehavarens vetoritt utan nagon motsva-
rande regel i offentlighets- och sekretesslagen och utan att nagon av_de rattsligt
uppmjukande teknikerna har anvints (ibid., s. 18). Jfr aven Allison Ostlund och

=

jon



254 Inger Osterdahl SvJT 2015

Det internationella samarbetet har redan givit upphov till en
mangd andringar i sekretesslagen."* Med tanke pa det tilltagande in-
ternationella samarbetet regionalt och globalt pd alla samhallets om-
raden kan det forutses att sekretesslagen kommer att behoéva andras
allt oftare om dagens modell for hantering av de internationella sek-
retessfragorna behalls. Det dr mycket anstrangande av propositionen
att doma att driva den svenska oppenhetslinjen vid alla internation-
ella forhandlingar samt att dndra den svenska sekretesslagen allt som
oftast nar Sverige endast fatt begransat gehor for sina synpunkter.
Osédkerheten betraffande huruvida Sverige kan bevara hemligheter el-
ler inte forsamrar vidare Sveriges position i internationella forhand-
lingar och riskerar att skada samarbetet med fraimmande makt."” Si-
tuationen framstar som i det narmaste ohallbar.

I princip ticks omradet for den nya paragrafen i sekretesslagen
ocksa av paragrafen om vanlig utrikessekretess. Det har dock visat sig i
rattspraxis att Regeringsratten, numera Hogsta forvaltningsdomsto-
len, for att gora en lang historia kort, har tolkat sekretesslagen sa
strikt att tvivel uppstatt om Sveriges formdga att verkligen kunna be-
vara internationella hemligheter.”® Luckorna i den traditionella
svenska utrikessekretessen maste tappas till.

Den nya installningen fran lagstiftaren att det konkreta informat-
ionsinnehallet inte ar exklusivt relevant utan att det ar avsindarens
vilja som &r eller atminstone kan vara avgorande utgor ett principiellt
brott mot den hittillsvarande svenska instillningen och systematiken i
offentlighetslagstiftningen.'” Resultatet blir, i realiteten, att beslutet
huruvida en handling ska lamnas ut eller inte o6verlats till den fram-
mande stat eller internationella organisation som uppgiften kommer
ifrdin. Om den frimmande staten eller organisationen motsatter sig
att informationen lamnas ut kommer informationen inte att lamnas
ut av den svenska myndigheten eftersom Sveriges mojligheter att delta
i samarbetet rimligen skulle forsvaras om Sverige lamnade ut inform-
ationen.

Formellt foljs ordningen som stipuleras i TF till punkt och pricka
— begransningen av allminhetens tillgang till allmanna handlingar
begransas i offentlighets- och sekretesslagen och det finns till ytter-
mera visso fortfarande en svensk skadeprovning."® Om man emeller-
tid knyter tillbaka till den svenska deklarationen vid intradet i EU om

Jonas Hallberg, Konsekvenser av att EU:s institutioner genom direkt tillimplig se-
kundarlagstiftning begransar ratten att ta del av allmdnna handlingar i Sverige,
Forvaltningsrattslig tidskrift, argang 76, hafte 4, 2013, s. 457-478.

" Ibid., s. 12, 17, 25-26; jfr TF 2 kap. 2 § 2 st.

' Prop. 2012/13:192 s. 26. .

"% Ibid., s. 25; de rattsfall som refereras till i propositionen ar RA 1998 ref. 42 och
RA 2000 ref. 22; se aven kommentaren till offentlighets- och sekretesslagen, ovan
not 75.

"7 Prop. 2012/13:192 s. 24-25.

"% TF 2 kap. 2 § 2 st.
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oppenhetens fundamentala betydelse for Sveriges konstitutionella,
politiska och kulturella liv framstar nyordningen som mer tveksam.'

Mojligen forsvagar andringen i utrikessekretessen Sveriges trovar-
dighet som oppenhetsforkampe i det internationella samarbetet, aven
om var fortsatt hoga ambitionsniva pa detta omrade betonas i propo-
sitionen 2013.™ Eftersom oppenhet att doma av argumentationen i
propositionen dar impopuldrt pd den internationella scenen ar det
snarast en fordel for Sverige att vi pa sa satt "normaliseras” och det ar
ju detta som dar sjilva poangen med lagandringen, att var foérhand-
lingsposition och var palitlighet som partner i internationella inform-
ationsutbyten ska starkas. I och med lagandringen forsvinner maojlig-
heten for Sverige att skylla pd sin interna lagstiftning som uttryck for
den konstitutionellt grundlaggande offentlighetsprincipen i syfte att
motsatta sig sekretess i det internationella samarbetet.

Inat kanske trovardighetstappet ar allvarligare, beroende pa hur
starkt engagemanget ar i offentlighetsprincipen i Sverige idag.

I tillagg till skyddet for allmanna intressen av sekretess vilket utri-
kessekretessen i sin traditionella form — aven i den nya paragrafen —
ar avsedd att astadkomma diskuteras i propositionen 2013 aven skyd-
det for uppgifter om enskilda som i mojligt behov av forstairkning
aven det i kolvattnet av det 6kande internationella samarbetet. Nagra
forslag till andringar i de delar av sekretesslagen som ror skyddet for
enskilda intressen blev dock inte aktuella i propositionen 2013, till
skillnad fran utredningsforslaget 2004 och departementspromemo-
rian 2012."" Enligt propositionen 2013 kravs en narmare analys innan
nigon andring i bestimmelserna om sekretess till skydd for enskilda
eventuellt blir aktuell."

Daremot finner regeringen i propositionen att skyddet for uppgif-
ter om enskilda kan inrymmas i den nya paragrafen om utrikessekre-
tess dven om den senare framfor allt ar inriktad pa skyddet av all-
manna intressen.'” I sjilva verket utgor personuppgifter — i synner-
het om juridiska personer inkluderas i begreppet — gissningsvis en
stor del av den information som utbyts internationellt. Resonemanget
i propositionen gar ut pa att om Sverige lamnar ut uppgifter om en-
skilda som andra linder eller organisationer vill halla hemliga sa for-
samras ocksa Sveriges mojligheter att delta i samarbetet, dvs. det ar
ingen principiell skillnad mellan uppgifter av allman karaktir och
uppgifter om enskilda nar det galler hur Sveriges mojligheter att delta
i det internationella samarbetet kan komma att féorsimras om svenska
myndigheter lamnar ut information.

" Jfr ovan not 12.

%0 Prop. 2012/13:192 s. 26.

1 Jfr prop. 2012/13:192 s. 39 f.; SOU 2004:75 s. 231 ff.; Ds 2012:34 s. 51 ff.

22 Prop. 2012/13:192 s. 40.

' Prop. 2012/13:192 s. 24, 40, 44; paragrafen ar placerad i avdelning IV om sek-
retess till skydd for allmdnna intressen.
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4 Slutsats: En svensk sekretessbelagger

Mot bakgrund av vad som i propositionen 2013 redogors for i form av
attityden till 6ppenhet hos merparten av Sveriges internationella sam-
arbetspartners blir effekten av den nya paragrafen om utrikessekretess
med dess hansynstagande till "vetoratt for ursprungsinnehavaren”, att
presumtionen i praktiken blir sekretess for de fall av informations-
utbyte som paragrafen ticker — grundade pd en bindande EU-
rattsakt eller ett av EU inganget eller av riksdagen godkant avtal.

Fragan uppstar da var Sverige egentligen star idag nar det galler of-
fentlighetsprincipen, vad det internationella samarbetet och dess nat-
ionella effekter betraffar. Fragan har inte blivit mindre utan snarare
mer betydelsefull under perioden efter Sveriges intrade i EU eftersom
internationaliseringen tilltagit i styrka pa alla nivder i samhéllet och
pa alla omraden, inte bara inom ramen for EU-kretsen.

Sverige sager sig fortfarande kampa for att framja 6ppenhetens in-
tressen vid internationella forhandlingar om nya 6verenskommelser
med baring pa informationsutbyte direkt eller indirekt.” Sveriges
hoéga ambitionsniva pa éppenhetsomradet ar oférandrad, siger pro-
positionen 2013 som starker sekretessen.'”

Meddelarfriheten utgor fortfarande en sakerhetsventil eller -risk
beroende pa hur man betraktar vardet av 6ppenheten. Meddelarfri-
heten lamnas uttryckligen intakt aven efter den senaste andringen i
utrikessekretessen. Vilken roll meddelarfriheten spelar for Sveriges
internationella forhandlingsposition och trovardighet som samar-
betspartner ar tills vidare holjt i dunkel och bor kanske hallas i dunkel
sa linge som mojligt.

Allting talar for att Sverige kommer att bli mindre aktivt i sin kamp
for 6kad insyn i det internationella samarbetet, atminstone pa kort
sikt. Det finns uppenbara vinster for Sverige med att inte driva offent-
lighetsprincipens intressen internationellt, vilka ingaende redogors
for i propositionen infor 2013 drs andring i utrikessekretessen. Det
finns ocksd uppenbara forluster om man, som tidigare envist havdats
fran svensk sida, anser att 6ppenheten ar en garant féor demokrati,
rattssakerhet och effektivitet i den offentliga forvaltningen samt inte
minst, en del av vart konstitutionella, politiska och kulturella arv.™*
Samma varden borde ga att tillampa pa den nya gransoverskridande
samhallsforvaltningen; i en internationaliserad varld borde inte allt
internationellt definitionsmassigt betraktas som potentiellt vart att

** Jfr ovan not 96 och 97.

' Jfr ovan not 120.

% Jfr Hans-Gunnar Axberger, Yttrandefrihetsgrundlagarna, Stockholm: Norstedts
Juridik, 2014, s. 88 f.; jfr ovan not 12; effektivitet aberopas i prop. 2012/13:192 s.
23 indirekt som ett argument for utvidgad sekretess eftersom den senare framjar
att information kan ateranvindas och erfarenheter spridas.
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hemligstampla. Diplomatisk dimma ar definitivt ddligt for demokra-

tin.1¥

7 Jfr mutatis mutandis Armin von Bogdandy, The European Lesson for Interna-
tional Democracy: The Significance of Arts 9-12 EU Treaty for International Or-
ganizations, (2012) 23 European Journal of International Law s. 315-334; Deirdre
Curtin, Official Secrets and the Negotiation of International Agreements: Is the
EU Executive Unbound? (2013) 50 Common Market Law Review s. 423-457.



