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Regeringen foreslar riksdagen att anta det forslag som har tagits upp i
bifogade utdrag ur regeringsprotokollet den 21 december 1989.

P4 regeringens vignar

Ingvar Carlsson

Georg Andersson

Propositionens huvudsakliga innehall

I propositionen foreslds en sirskild lag om postverkets behandling av s. k.
obestillbara forsiandelser, dvs. forsdndelser som verket inte delar ut till
adressaten. SAdana forsidndelser har sedan gammalt Sppnats hos postver-
ket om de saknat uppgift om avsindare. Foreskrifter om ratt for postver-
ket att 6ppna obestillbara forsdandelser krdver numera enligt regeringsfor-
men reglering i lag. Den foreslagna lagen innehaller ocksi vissa regler om
hur postverket skall hantera innehéllet i 6ppnade forsindelser samt om
belopp som betalats in till postverket och som postverket varken kan
formedla till mottagaren cller aterstilla till inbetalaren.
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Propositionens lagforslag
Forslag till

Lag om obestillbara postforsandelser
Hirigenom foreskrivs foljande.

1§ Denna lag giller behandlingen hos postverket av obestillbara post-
forsindelser. En forsdndelse dr obestdllbar om

1. den intc kan delas ut till adressaten,

2. den dr ofrankerad ecller otillrdckligt frankerad och adressaten inte
16ser ut den, :

3. den har atersints till postverket av en utlandsk postforvaltning.

2§ En obestillbar forsindelse skall om mojligt Aterstillas till avsinda-
ren.

3§ Tillslutna forsdndelser som 4r obestéllbara fir Gppnas av postverket,
om kuvertet eller omslaget saknar sddana uppgifter om avsindaren att
forsdndelsen kan aterstillas till denne.

4§ En Oppnad forsindelse fir inte undersdkas ndrmare 4n som behdvs
for att forsdndclsen skall kunna Aterstéllas till avsdandaren och, betrdffande
forsandelser som avsesi 1 § 1, delas ut till adressaten.

5§ Tillslutna forsdndclser skall ppnas vid en séarskild enhet hos postver-
ket.

6§ Oppnade forsindelser som fortfarande #r obestillbara skall forvaras
hos postverket. Forvaringstidens ldngd bestdms av postverket. Innehdll
som ir utsatt for forsimring eller bestir av trycksaker, reklamblad eller
liknande som kan antas sakna virde fir omedelbart forstoras.

78§ En Oppnad forsdndelse som inte har kunnat limnas ut tillfaller staten

vid forvaringstidens utging. Skriftliga meddelanden skall d4 omedelbart
forstoras. Annan egendom #@n pengar och frimérken skall siljas, om det
limpligen kan ske. I annat fall skall egendomen f6rstoras.

8§ Ett belopp som betalats in till postverket och som postverket varken
kan formedla till mottagaren elier aterstilla till inbetalaren tillfaller staten
tva ar efter det att inbetalningen gjordes.

Denna lag trader i kraft den 1 juli 1990.
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Kommunikationsdepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantridde den 21 december 1989

Nirvarande: statsministern Carlsson, ordférande, och statsriden Feldt,
Hjelm-Wallén, S. Andersson, Géransson, Gradin, Hellstrom, Johansson,
Hulterstrém, Lindqvist, G. Andersson, Lénnqvist, Thalén, Nordberg,
Engstrom, Freivalds, Wallstrém, Lodw, Persson

Féredragande: statsriddet G. Andersson

Proposition om lag om obestillbara
postforsindelser

1 Inledning

1 en framstillning hos regeringen sommaren 1988 anfGrde justiticombuds- -

mannen (JO) — mot bakgrund av vad som hade framkommit i ett drende
hos honom — att det for nidrvarande saknas lagstod for sddan postbehand-
ling inom postverket som innefattar dppnande av fortroliga forsindelser.
Med stod av 4 § lagen (1986:765) med instruktion for riksdagens ombuds-
min vickte JO samtidigt hos regeringen frigan om ldmpliga atgidrder for
att eliminera dessa brister i normgivningen.

I februari 1989 hemstillde postverket att regeringen vidtar atgirder for
att genom lagstiftning reglera verkets mdjligheter att i vissa fall 6ppna
obestillbara forsdandelser. Till framstiliningen var fogad en s. k. attitydun-
dersdkning om allminhetens syn p4 postverkets behandling av obestillba-
ra forsdndelser.

Med anledning av framstédllningarna har inom kommunikationsdeparte-
mentet upprittats promemorian Postverkets behandling av obestéllbara
forsindelser. Ett utdrag ur promemorian bor fogas till protokolict i detta
drende som bilaga |. Promemorians lagférslag bor togas till protokollet i
detta drende som bilaga 2.

Efter remiss har yttranden 6ver promemorian avgetts av justitickanslern
(JK), hovritten for Viastra Sverige, postverket, konsumentverket och Sve-
riges Advokatsamfund. Jag redovisar remissyttrandena nidrmare i sam-
band med mina dverviganden (avsnitt 3).

Regeringen beslot den 30 november 1989 att inhdmta lagradets yttrande
dver ett inom kommunikationsdepartementet upprittat forslag till lag om
postforsindelser som inte delas ut till adressaten. Det silunda remitterade
forslaget bor fogas till protokollet i detta drende som bilaga 3.

Lagradet har den 12 december 1989 yttrat sig dver lagforslaget. Yttran-
det bor fogas till protokollet som bilaga 4.

Jag redovisar lagridets synpunkter ndrmare i samband med mina dver-
viganden (avsnitt 3) och i specialmotiveringen (avsnitt 5). Jag kan emeller-
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tid redan nu siga att jag godtar lagradets forslag till &indringar betréffande
lagens rubrik och 8 § . Vidare foreslir jag med anledning av lagradets pape-
kanden nigra smirre redaktionella jimkningar av lagtexten i 1 § forsta me-
ningen samt 4 och 6 §§. Dessutom foreslar jag pa lagradets inridan att den i
det remitterade lagforslaget upptagna erinran om innchallet i 9kap. 8 §
sekrctesslagen (1980: 100) utgar.

2 Nuvarande ordning, dess lagenlighet och
forutsidttningarna for en lag

Mecd en obestillbar forsindelse menas en forsdndelse som postverket av
négon anledning inte levererar till adressaten. Antalet sddana forsiandelser
uppgar varje ar till omkring 1 milj. Foreskrifter om hur sddana forsindel-
ser skall hanteras har hittills meddeclats av postverket. Nagra andra fGre-
skrifter i amnet finns inte med undantag for en bestimmelse i postala
tidningskungérelsen (1968:489) som i detta sammanhang saknar intresse.

Postverkets foreskrifter om hur obestéllibara forsidndelser skall behand-
las finns i allmidnna poststadgan och har redovisats i promemorian (av-
snitt 2.2). Stadgan har antagits av postverket med st6d av verkets instruk-
tion.

Av de nimnda foreskrifterna framgir sammanfattningsvis att postver-
ket 6ppnar obestillbara forsandelser som inte kan aterstéllas till adressa-
ten. Om uppgifter angdende adressaten eller avsindaren inte gir att f4
fram av innehdllet, forstors forsindelsen. Innchaller férsindelsen pengar
eller frimirken, behdller verket dessa. Andra virdeforemal siljs efter en
viss tid. Obestillbara postanvisningsbelopp som inte kan 4terstillas till
avsidndaren limnas till en sirskild understédskassa.

Enligt 2kap. 6 § rcgeringsformen &dr varje medborgare gentemot det
allminna skyddad mot undersdkning av brev eller annan fortrolig forsin-
delse. Postverket utgor en del av “det allmidnna™. Grundlagsbestimmel-
sens tillamplighet forutsdtter inte att ingreppet foretas i det allmdnnas
intresse. Avgorande 4r i stéllet vem som i den aktuella situationen gor
ingreppet 1 den enskildes frihetssfir. Brevoppningens karaktir av intring
paverkas inte av det forhallandet att postverkets personal alagts tystnads-
plikt. Genom att Gppna obestillbar post som inte kan Aaterstillas till
avsidndaren g6r postverket ett sidant intring i ritten till fortrolig kommu-
nikation som avses i 2 kap. 6 § regeringsformen.

Begransningar av den aktuella rittigheten far enligt 2 kap. 12 § regerings-
formen endast ske genom lag. Nagon méjlighet for riksdagen att delegera
normgivningskompetensen i denna del till regeringen foreligger inte. En-
ligt regeringsformens dvergangsbestimmelser dger cmellertid dldre forfatt-
ning — dven myndighetsforeskrift — fortsatt giltighet utan hinder av att
den inte har tillkommit i den ordning som skulle ha iakttagits vid tillimp-
ning av regeringsformen.

Enligt JO ir det en forutsétining for att berérda 6vergdngsbestimmelser
skall vara tillimpliga att postverkets rittighetsbegrinsande foreskrifter
inte dndrats efter det att regeringsformen tridde i kraft. S4 har emellertid
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enligt JO:s bedomning skett i det att poststadgans foreskrifter om organisa-
tionen for brevéppningen dndrats ar 1984.

For egen del finner jag det inte nddvéndigt att i detta drende ta stéllning
till om organisationsforandringen skall anses ha medfort att de berdrda
overgangsbestimmelserna till regeringsformen inte langre ir tillimpliga i
frAga om fOreskrifterna om brevoppning. Det &r tillrdckligt att konstatera
att foreskrifter som innebir begrinsningar i rdtten till {ortrolig kommuni-
kation numera enligt 2kap. 6§ regeringsformen kriver lagform. Om
postverket i fortsdttningen skall medges rétt att 6ppna obestéllbara forsin-
delser, bor denna ritt sdlunda regleras i lag.

Nadr det giller postverkets hantering av dppnade forsindelser och dessas
innehall samt belopp som betalats in till postverket och som verket varken
kan formedla till mottagaren eller aterstilla till inbetalaren anser jag, till
skillnad fran vad som antyds i promemorian. att denna ir i Sverensstim-
melse med regeringsformen. Det dr visserligen friga om sddana foreskrifter
som avses 1 8kap. 3 § regeringsformen. Regeringen har emellertid genom
lagen (1975:88) med bemyndigande att mcddela foreskrifter om trafik,
transporter och kommunikationer mcd stéd av 8 kap. 7 § regeringsformen
bemyndigats att meddela foreskrifter som bl. a. avses i 8 kap. 3 §. om fore-
skrifterna giller — forutom annat — postbefordran. Med sddana foreskrifter
avses bl. a. foreskrifter som finns i poststadgan och som kan hinforas till det
primira lagomrédet (se prop. 1975:8 5. 74). Detta forhallande medfor inte
att riksdag och regering dr forhindradc att besluta foreskrifter i dessa avse-
enden.

Nir det géller de allménna forutsittningarna for cn lag som ger postverket
ritt att oppna postforsidndelser vill jag erinra om bestimmelserna i 2kap.
12 § regeringsformen. En inskrdnkning i rétten till fortrolig kommunikation
far endast goras for att tillgodose indamél som dr godtagbart i ett demokra-
tiskt sambhiille. En sidan begrdnsning far aldrig gi utéver vad som 4r ndd-
vindigt med hdnsyn till det indamdl som har foranlett den och inte heller
stricka sig sa l1angt att den utgdr ett hot mot den fria &siktsbildningen sdsom
en av folkstyrelsens grundvalar.

Den europeiska konventionen den 4 november 1950 angaende skydd for
de minskliga rittigheterna och de grundlaggande friheterna innchéller
bestammelser till skydd for den enskildes korrespondens. I artikel 8 fore-
skrivs sdlunda att envar har rétt till skydd for bl. a. sin korrespondens. Av
artikelns andra stycke framgér att rdttigheten fir underkastas inskrink-
ningar. Stycket har foljande lydelse:

Offentlig myndighet ma icke stdra atnjutandet av denna rittighet med
undantag for vad som dr stadgat i lag och i ett demokratiskt samhille dr
nodvindigt med hinsyn till landets yttre sikerhet, den allminna sikerhe-
ten, landets ekonomiska vilstdnd, forebyggandet av oordning eller brott,
hilsovirden, skyddandet av sedligheten eller av andra personers fri- och
rittigheter.

Innan jag redovisar mina dverviaganden vill jag ocks3 ta upp frigan om
sekretess i detta sammanhang.
Med sekretess forstds forbud att roja uppgifter, vare sig det sker muntli-
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gen cller genom att en allmin handling limnas ut cller det sker pd nagot
annat sitt. Forbudet att r6ja uppgifter omfattar varje form av rojande och
giller for den myndighet dir uppgiften dr sekretessbelagd samt for perso-
ner som pd grund av anstilining eller uppdrag hos myndigheten for det
allminnas rikning deltar eller har deltagit i myndighetens verksamhet och
ddrvid fatt kinnedom om uppgiften.

Enligt 9 kap. 8 § sekretesslagen (1980: 100, senaste lydelse 1989:44) gil-
ler sekretess inom postverket for uppgift som angar sirskild postforsindel-
se. Bestimmelsen avser att skydda den som utnyttjar postverket. De
uppgifter som sekretessbeldggs dr bl.a. uppgifter i postforsindelse, som
har ldmnats in f6r befordran.

Med postforsindelser 1 9kap. 8 § sekretesslagen avses bl. a. brevforsin-
delser och paket (Corell m. fl.. Sekretesslagen, andra uppl. 1985, s. 266). En
1 och for sig skyddad uppgift far dock limnas till den som dr forsdndelsens
avsidndare eller mottagare, sdvida inte sekretess foljer av andra bestimmel-
ser. Den som bryter mot bestdimmelserna 1 sekretesslagen gor sig skyldig
till brott mot tystnadsplikt enligt 20 kap. 3 § brottsbalken. Straffet dr boter
eller fangelse i1 hogst ett 4r.

I sammanhanget kan vidare pekas pa att handlingar som limnas in for
befordran inte anses som allminna enligt 2kap. 11 § tryckfrihetsférord-
ningen.

3 Overviganden

Overvigandena i huvudfragan, om postverket skall fa 6ppna forsindelser
eller inte, bor som JO anfort utgd fran en intresseavvigning, varvid det
integritetsintring som brevoppningen innebdr stills mot postverkets kun-
ders intresse av att obestillbara forsindelser kan aterstillas. Frigan ir
alltsd om brevoppning kan accepteras i syfte att sdkerstilla att postbcford-
ran i s stor utstrickning som mojligt kan garanteras eller om den enskilde,
genomsnittligt sctt, foredrar att riskera att en obestillbar forsdndelse for-
stors framfor att behdva befara att innehillet rojs.

For egen del anser jag i likhet med samtliga remissinstanser att en ritt

for postverket att 6ppna obestillbara brev inte kan anses std i strid mot -

2kap. 12§ regeringsformen. Aven lagrddet har stillt sig bakom denna
uppfattning,

Nir det giller Sveriges dtaganden enligt konventionen angéende skydd
for de ménskliga rittigheterna och de grundldggande friheterna har lagra-
det anfort foljande.

Forslaget later sig endast med svérighet forenas med ordalydelsen av
artikel 8 i den europeiska konventionen angiende skydd for de méanskliga
rittigheterna och de grundldggande frihceterna. Lagforslagets grunder synes
emeilertid inte std i strid med de syflen som konventionsbestimmelsen
kan antas vara avsedd att tillgodose. Bestimmelsens lydelse manar dock
till viss forsiktighet vid lagens utformning. Med det nu anférda 4r lagradet
berett att godta forslagets grunder ocksa sdvitt angdr férhillandet till den
curopeiska konventionen.
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For egen del anser jag att artikcl8 inte kan anscs ha ett annat syfte dn
2kap. 6 och 12 § § regeringsformen. namligen att skydda ritten till fortro-
ligkommunikation. Brevéppning i syfte att hjdlpa avsdndaren att fa tillbaka
brev som det annars inte gar att &terstilla kan inte anses strida mot denna
skyddade rittighet. Jag anser sdledes att mitt forslag dr forenligt med kon-
ventionsitagandet.

Med dessa konstateranden Overgér jag nu till att behandla frigan huru-
vida den i promemorian foreslagna lagstiftningen bor inforas. Férst re-
dovisar jag remissyttrandena.

JK uttrycker en viss tveksamhet till det forslag som har lagts fram i
promemorian eftersom brevéppning alltid 4r mycket kiinslig ur integritets-
synpunkt. Det dr siledes ingalunda sjélvklart att problemen med obestill-
bara forsandelser skall 13sas pa det sétt som har foreslagits. JK vill emcller-
tid, vid ett slutligt stillningstagande till forslaget, inte motsitta sig detta.

Hovrdtten for Vistra Sverige tillstyrker att postverket ocksd fortsitt-
ningsvis skall fi4 Gppna obestillbara brev som inte kan 3terstillas med
hinsyn till att detta redan skett sedan lang tid tillbaka och att den attityd-
undersokning som verket genomfort ger stéd for att forfarandet dr godtag-
bart i ett demokratiskt samhille. Hovritten understryker dock att en
forutsdttning for att den nuvarande ordningen skall fi bestd méaste vara att
den cnskildes integritet skyddas si langt mgjligt och att risken for miss-
bruk elimineras.

Konsumentverket har i huvudsak inte ndgot att crinra mot forslaget om
att hanteringen av obestéllbara postforsindelser regleras genom lag,

Sveriges Advokatsamfund anser att 6verviagande skil talar for att inte
tillita posten eller annan myndighet att 8ppna forsandelser. Det ir till att
borja med osdkert i vilken utstrickning intresset i enskilda fall av att en
viss forsidndclse nidr adressaten dr starkare @n intresset av att brevhemlig-
heten bevaras. Vid osdkerhet om hur starka intressena dr bor huvudregeln
— brevhemligheten — uppritthllas. Men dven om det skulle vara s& att 1
det 6vervidgande antalet enskilda fall intressct av att brevet nar fram dr
starkare dn intresset av brevhemlighcten, anser samfundet att brevhemlig-
heten bor bevaras av hdnsyn till dem som anser att det ar viktigare att
brevhemligheten bevaras dn att brevet kommer fram. Dessa skall intc
behOva finna sig 1 att brevhemligheten rojs déarfor att andra har slarvat
med adresseringen och har ett intressc av att brevet nir adressaten. Vid
den samladc bedomningen beaktar samfundet ocksa det forhallandet att
det inte alltid 4r viktigt att just ett visst brev kommer fram — meddelandet

kan skickas till adressaten p4 annat satt. Samfundet anser att den intresse-

avvigning som maste goras dr mycket svar. Det finns ocksi goda skil for
forslaget att posten skall ha ritt att ppna obestallbara forsandelser. Men
samfundet anscr det vara béttrc om rattighetsbegridnsningen inte inf6rs.

Bland remissinstanserna ir det s&ledcs endast Sveriges Advokatsamfund
som avstyrker forslaget. Jag noterar dock att samfundet ocksa uttalar att
det finns goda skil for forslaget att postverket skall ha ritt att 6ppna
obestillbara forsindelser.

Syftet med brevoppningen hos postverket ar att soka garantera cn snabb
och sdker postbefordran. Postverket har ocksé dnda sedan ar 1872 tillim-
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pat brevoppning och detta tycks ha varit ett av allmidnheten godtaget
forfarande. Den attitydundersékning som postverket dberopat i drendet
som stdd for sin framstéllning kan, som konsumentverket papekat, visser-
ligen inte tillmitas nagon helt avg6rande betydelse. Jag anser dock att det
ar klarlagt att flertalet av postverkets kunder dr beredda att acceptera
postoppning som en serviceatgird.

Om man utformar c¢n lag | dmnet si att risken for att innehéllet i
oppnade forsdndelser kommer till obehorigas kinnedom minimeras si
langt det ar mgjligt, anser jag att postoppning kan godtas. Jag vill i detta
sammanhang ocksa hinvisa till redovisningen 1 promemorian om forhal-
landcna i andra ldnder (avsnitt 4.3).

Mina nidrmare 6verviganden framgar av specialmotiveringen. Utgings-
punkten ar att lagen bor omfatta behandlingen hos postverket av obestéall-
bara postforsandelser i den utstrickning som en reglering kriver lagform
cller annars limpligen bor ske i lag.

Till skillnad fran vad som foreslagits i promemorian anser jag att de
bestimmelser som giller sjidlva Gppnandet skall omfatta alla tillslutna
forsiindelser. Den koppling som gjorts i promemorian (3 § ) 11}l ordalydel-
sen i 2kap. 6 § regeringsformen dr knappast adekvat. Det 4r ju forst genom
s)ilva Oppnandet som man far veta om innehéllet ir fortroligt.

I férhallande till promemorian foreslar jag ocksa efter forslag av hovrit-
ten for Vistra Sverige en annan ordningsf6ljd mellan paragraferna och en
del smirre justeringar 1 $vrigt i syfte att dka lagens 6verskadlighet.

I promemorian har foreslagits att en 6ppnad forsindcelse som inte har
kunnat limnats ut Inom en av postverket bestimd forvaringstid skall
tillfalla staten. Skriftliga meddelanden skall da enligt forslaget omedelbart
forstoras medan annan egendom dn pengar och friméirken skall siljas om
det lampligen kan ske.

Sveriges Advokatsamfund har i sitt remissyttrande anfort att dven foto-
graficr och teckningar boér omfattas av regeln om omedelbart forstérande.
Det kan vara kiinsligt for avbildade personer om ctt foto eller en teckning
kommer i oritta hinder. Aven ritningar bor enligt samfundet forstras
eftersom de kan innchdlla foretagshemligheter. Enligt samfundet bér det i
lagen anges att forsidljning av egendom inte far ske om det finns minsta risk
att detta kan innebira intrdng i nigons personliga integritet eller vara
sarande cller vanhedrande for nigon. Innehallet i forsdndelsen kan vara av
det mest skiftande slag och det kan vil tdnkas att om egendomen siljs den
kommer i hinderna p4 en person som kan kdnna igen den eller hidrleda
den. Som exempel pa sddan egendom ndmner samfundet sldkiklenoder.

Med anlcdning av vad samfundet anfort vill jag framhalla att fotografier
i allminhet torde sakna saluvirde varfor det redan av den anledningen
inte blir aktuellt for postverket att sdlja dessa. Om en obestéllbar forsin-
delse som inte kunnat aterstillas till avsdndaren innehaller foretagshemlig-
heter, utgdr jag frin att avsdndaren i regel fAr kinnedom om att férséndel-
sen inte kommit adressaten till handa och dirfér under férvaringstiden
begir att fA tillbaka forsdndelsen. Detsamma far antas gélla ocksa virdesa-
ker och cgendom av personligt slag. Om varken avsidndaren eller adressa-
ten cns bemodar sig om att f4 ut forsdndelsen bor de fa finna sig i att
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innehallet siljs. I lagen bor dock tas in en sirskild bestimmelse om att
egendom som inte siljs skall forstoras.

Nagra ytterligare sekretessregler med anledning av den nu f6reslagna
ordningen synes inte behdvas. Det skydd som foljer av sekretesslagen
bedoms vara tillrackligt.

Intc heller finns det anledning att i lagen foreskriva att de personer som
hanterar Oppningen inom postverket skall avldgga nigra sirskilda tysthets-
16ften om innehéllet i forsindelserna. Att en tjinsteman hos en myndighet
avgett en forbindelse att iaktta sekretess forpliktar honom inte till mer dn
vad som ir hans lagliga skyldighet. En sekrctessforbindelse eller ctt sekre-
tessbevis kan inte i ndgot fall ha annan innebdrd &n en bekriftclse av att en
tjdnsteman har tagit emot en erinran om vad som giller for hans vidkom-
mande i friga om sekretess och som en fOrsdkran att han skall ritta sig
efter bestimmelserna (Beckman m. fl., Kommentar till Brottsbalken I,
femte uppl. 1982, s. 433). Forbindelsen kan emellertid ha betydelse for att
visa att han forstatt eller bort forsté att han brét mot sin tjansteplikt.

Om postverket anser att det finns behov av att 1ata de anstdllida som
skall hantera dppnandet av forsindelserna avge nigon form av sckretess-
forbindelse kan verket sjalvt foreskriva detta.

I likhet med /lagrddet anser jag att det intc behdvs nagon sirskild erinran
1lagtexten om att sekretess giller enligt 9 kap. 6 § sekretesslagen (1980: 100)
inom postverket for uppgifter som angar sirskild postforsindelse.

4 Upprittat lagforslag

I enlighet med vad jag nu har anfort har inom kommunikationsdeparte-
mentet upprittats forslag till lag om obestéllbara postférsdndelser.
Forslaget har granskats av lagradet.

5 Specialmotivering
Rubriken

Rubriken har utformats i enlighet med lagradets forslag.

1§ Decnna lag giller behandlingen hos postverket av obestdllbara post-
forsindelser. En forsindelse dr obestidllbar om

1. den inte kan delas ut till adressaten,

2. den ir ofrankerad eller otillrdckligt frankerad och adressaten inte
l6ser ut den,

3. den har atersints till postverket av en utldndsk postforvaltning.

Paragrafen anger lagens tillimpningsomrade. Lagen giller sédlunda be-
handlingen hos postverket av obestillbara postforsindclser 1 den utstrack-
ning som foreskrifter om behandlingen kréver lagform eller annars limpli-
gen bor tas upp 1 lag.

_ Enligt den terminologi som av hdvd anvidnds inom postverket dr cn
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forsindelse obestillbar i tre typfall. Det forsta fallet 4r ndr forsdndelsen
intc kan delas ut till adressaten t.ex. darfor att denna dr okdnd péd den
angivna adressen cller har flyttat till en okénd adress. Den andra typen
avser forsindelser som dr ofrankerade eller otillriackligt frankerade och
som inte 10ses ut av adressaten. En tredje typ av obestillbara forsindelser
utgdrs av sidana som postats i Sverige till utlandet men som av en
utlindsk postforvaltning skickats tillbaka till Sverige oavsett anledningen
till att forsindelsen inte har delats ut i1 adresslandet.

Uttrycket “postforsindeclse” omfattar alla forsidndelser som postverket
befordrar dvs. dels "brev eller annan fortrolig forsindelse™ som avses j
2kap. 6 § regeringsformen, dcls andra brev samt paket, reklam, postkort,
vykort och trycksaker.

Enligt lagrddet framstar den foreslagna ordningen betréffandc ofranke-
rade cller otillrackligt frankerade forsdndelser som vore den motiverad av
hinsyn till postverkets ckonomiska intressen, ndmligen som en sanktion
mot att breven varken dr frankerade eller bar uppgift om avsindare. De
betinklighcter som Oppnandet av brev kan vicka nédr hinsyn tas till den
personliga integriteten och vad lagradet forut anfort om behovet av forsik-
tighet i forhallande till den europeiska konventionen foranleder enligt
lagradet tvekan om ofrankerade eller otillrdckligt frankerade brev boér
foras in under den foreslagna ordningen. Lagradet har for sin del ansett att
si inte bor ske. Saknas uppgift om avséindaren i sddana fall synes forsén-
delsen cnligt lagradet béra antingen efter viss tid forstoras utan att 6ppnas
cller anda delas ut till adressaten. Vilketdera som skall ske skulle postver-
ket sjilvt f4 bestimma om. Lagradet har darfor fGrordat att punkt2 far
utgl.

For egen del far jag framhalla foljande. Om postverket, sdsom lagradet
har varit inne p4, skulle forstora ofrankerade eller otillrickligt frankerade
forsindelser skulle detta med all sdkerhet vara det minst kostsamma
alternativet for verket. Atminstone nir det giller brev till privatpersoner
brukar emellertid verket dcla ut brevet, med en uppmaning till adressaten
att betala in det felande beloppet. Ien del fall har emellertid mottagarent. ex.
forsidkringskassan pa forhand forklarat att han inte 18ser ut ofrankerade
forsindelser. Om postverket skulle dela ut s&dana forsdndelscr trots att
avsindaren intc betalat for denna tjinst, vilket lagridet foreslar som ctt
alternativ, skulle detta kunna sittas i system och postverket pa sikt tvingas
att kompenscra sig genom portohdjningar, vilket i sin tur skulle drabba
andra kunder. Utgangspunkten méste dessutom vara att endast den som
betalar for postverkets tjdnster kan paridkna att f& dem utforda. Jag kan inte
heller se att den europeiska konventionen skulle innebéra att man bér gra
skillnad mellan olika typer av obestillbara forséandelser.

Otvivelaktigt kan forsindeclser av aktuellt slag innchdlla siddant som
avsiandaren foredrar att fa tillbaka framfor att innehéllet forstérs. Han far
da ocksi reda pa att innehéllet inte nitt adressaten. Jag vidhéiler silunda
mitt forslag i denna del.

2§ En obestillbar forsandelse skall om mojligt dterstéllas till avsidnda-
ren.
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Det forutsiitts att postverket med ledning av vad som stér pa kuvertet eller
omslaget forvissar sig om att forsindelsen intc kan aterstillas till avsinda-
ren innan forsindelsen far 6ppnas.

Enligt lagrddet dr det utan ytterligare bestammelse forenligt med 2 §att en
postforsindelse fran utlandet som i Sverige inte kan delas ut till adressaten
och som saknar behévliga uppgifter om avsidndare far atersindas till veder-
boérande utlindska postforvaltning utan ytterligare &tgidrd. Det far sdledes
enligt lagradet ankomma p4 den utlindska postforvaltningen att i man av
befogenhet dppna forsdndclsen for att utrdna vem avsidndaren 4r. Jag delar
denna uppfattning.

3§ Tillslutna forsdndelser som dr obestillbara fir Oppnas av postverket.
om kuvertet eller omslaget saknar sidana uppgifter om avsidndaren att
forsindelsen kan Aterstillas till denne.

Med tillslutna forsdndelser avses sddana postforsdndelser som r igenklist-
rade, igentejpade cller pd annat satt tillslutna. Reklamblad, postkort, vy-
kort och trycksaker faller utanfor sdvida de inte skickats i tillslutna forsén-
delser. Brev som inte dr igenklistrade utan endast tillslutna omfattas av
paragrafen.

Paragrafen dr tillimplig endast i det fall en undersdkning som {Grutsétts
i 2 § inte ger ndgon upplysning om avsidndaren. Om ¢n adress utan omgang
kan skaffas fram med ledning av t.ex. ett personnummer eller ctt namn,
bér sjilvfallet detta goras i forsta hand.

Det kan vara lampligt att postverket viintar nigon tid innan 6ppnandet
sker i syfte att avsidndarec eller adressat skall fa tillfille att ge sig till kidnna.

4§ En oppnad forsdndelse fir inte undersdkas ndrmare dn som behovs
for att forsindelsen skall kunna aterstéllas till avsdndaren och, betriffande
forsindelser som avsesi 1 § 1, delas ut till adressaten.

Paragrafen har formulerats om i forhallande till det remitterade forslaget
med anledning av vad lagrddet anfort i anslutning till 1 §.

Paragrafens innebdrd dr att understkningen av en 6ppnad forsiindelse
skall begriinsas till vad som behdvs for att fi fram sidana uppgifter att
forsindelsen kan aterstallas till avsandaren och, betriffande sidana forsin-
delser som avses i | § 1, delas ut till adressaten. Si snart sddana uppgifier
erhallits skall undersokningen avslutas. Brev skall siledes aldrig liisas, utan
bara dgnas igenom. Undersokningen av oppnade paket bor inskrinka sig
till eftersokande av uppgifter om avsdndarens samt, betrdffande sddana
forsandelser som avsesi | § 1, adressatens namn och adress.

5§ Tillslutna forsdndelser skall &ppnas vid en sérskild enhet hos postver-
ket.

Paragrafen géller den organisatoriska hanteringen av sjdlva dppnandet.
Utgangspunkten bor vara att sa f& personer som mdjligt inom verket skall
befatta sig med brev- och paketdppningen. Den bista l3sningen dr dirvid,
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sdsom ocksd postverket forordat, att hanteringen dger rum vid en sirskild
organisationsenhet.

Med den foreslagna organisationen synes det inte nodvindigt att i lagen
kridva att 6ppnandet skall skc i nidrvaro av vittnen. Om posten anser att ¢n
sddan bestimmelse ar onskvard, kan verket sjidlvt besluta om det. Som
konsumentverket papekar i sitt remissyttrande kan det finnas vissa for-
dclar med vittnen 1 detta sammanhang. Silunda garanterar vittnen i viss
maén att sjdlva Oppnandet sker i godtagbar ordning. Vid en eventuell tvist
om vad som ingitt i en Oppnad forsindelse kan vittnets uppgifter fa
betydelse.

6§ Oppnade forsindelser som fortfarande r obestillbara skall forvaras
hos postverket. Forvaringstidens ldngd bestdms av postverket. Innehéll
som ir utsatt for forsimring eller bestar av trycksaker, reklamblad eller
liknande som kan antas sakna virde fAr omedelbart {6rstoras.

Oppnade forsindelser skall givetvis omgaende aterstillas till avsdndaren
nir undersdkningen gett sddana upplysningar att detta blir mgjligt. Detta
foljer av 2 § . Sddana forsidndelser som avses i 1 § 1 kan ocks skickas till
adressaten om innchéllet gett sddana upplysningar att detta ar mojligt.

Paragrafen behandlar den situationen att en forséindelse ocksé efter
Oppnandct inte kan atcrstdllas till adressaten och fortfarande dr obe-
stillbar. En sidan forsindelse bor forvaras av postverket pa den enhet som
avses i 5 § under viss tid for att avsdndaren cller adressaten skall fa tillfdlle
att fa ut forsindelsen. Forsiandelser vars innchall dr utsatt for forsdmring
bor dock fa forstoras omedelbart. Trycksaker utan virde, reklamblad och
liknande bchdver i allménhet inte heller forvaras. Bocker far i allmanhet
anscs ha ett forsiljningsvirde och bor darfor forvaras under lamplig tid.

Fragor om f{orvaringstidens lingd och om sjdlva utlimnandet bor
postverket fi besluta om. Vid bestimmandct av forvaringstidens lingd
madste beaktas att avsidndare eller adressat maste f3 rimlig tid pé sig att {3
ut en forvarad férsdndelse.

78§ En Oppnad forsindelse som inte har kunnat ldmnas ut tilifaller staten
vid forvaringstidens utging. Skriftliga meddelanden skall d4 omedelbart
forstoras. Annan egendom dn pengar och frimirken skall sdljas, om det
lampligen kan ske. I annat fall skall egendomen forstoras.

Paragrafen innehéller bestimmelser om hur postverket skall forfara med
Oppnade forsdndelser och dess innehdll som inte ldmnats ut under forva-
ringstiden.

En 6ppnad forsdndelse som inte har lamnats ut under forvaringstiden
tillfaller staten. Skriftliga meddelanden som forsdndelsen innehéller skall
da forstoras genom postverkets forsorg. Med skriftliga meddelanden avses
i detta sammanhang i princip meddelanden mellan avsindare och ad-
ressat. Dessa kan naturligtvis vara tecknade pa andra skriftliga meddelan-
den som da ocksa skall forstdras. Ddremot avses inte t.ex. brev som i sig
har ett ekonomiskt viarde som samlarobjekt ¢. d. Som exempel kan nimnas
brev som skrivits av en historisk person.
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Det ir inte ovanligt att dppnade forsidndelser innehéller pengar, frimir-
ken, virdehandlingar och andra foremal av ekonomiskt viarde. Det kan
inte vara rimligt att ocksi sddant innehdll skall forstéras. En limplig
ordning idr att pengarna och frimérkena utan vidare tas om hand och att
postverket sidljer viardehandlingar och andra virdeforemal for statens rak-
ning om forsiljningen kan berdknas ge ctt dverskott. Det som sdlunda
tillfaltit staten bor fritt fi disponcras av postverket. Egendom som inte
sdljs skall givetvis forstoras.

8§ Ett belopp som betalats in till postverket och som postverket varken
kan formedla till mottagaren eller aterstilla till inbetalaren tillfaller staten
tva ar efter det att inbetalningen gjordes.

Paragrafen reglerar vad som nu giller for obestillbara postanvisningsbe-
lopp enligt 110 § allménna poststadgan. Foreskrifterna hdrom bor lampli-
gen tas in i lagen.

Enligt nyssnimnda bestimmelser i allminna poststadgan skall obestéll-
bart postanvisningsbelopp ldmnas till en sirskild understodskassa for dn-
kor och barn efter personer som varit anstillda i postverket. Aven i
fortsdttningen bor postanvisningsbelopp som tillfallit staten f4 disponeras
av postverket. Foreskrifter om detta kriver dock inte lagform.

Paragrafen har utformats i enlighet med lagridets forslag.

6 Hemstillan

Med hanvisning till vad jag nu har anfort hemstiller jag att regeringen
foreslar riksdagen
att anta forslaget till lag om obestéllbara postférsdndelser.

7 Beslut

Regeringen ansluter sig till foredragandens dvervdganden och beslutar att
genom proposition foresla riksdagen att anta det forslag som féredragan-
den har lagt fram.
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Utdrag ur promemorian Postverkets behandlingav ~ Prop. 1989/90:67
obestillbara forsdndelser — utarbetad inom Bilaga 1
kommunikationsdepartementet, maj 1989

1 Inledning

Justitiecombudsmannen (JO) har i en tframstéllning hos regeringen — justi-
tiedcpartementet — den 6 juli 1988, mot bakgrund av vad som framkom-
mit j ctt drende hos honom, anfort att det for narvarande saknas erforder-
ligt lagstod for sddan postbehandling inom postverket som inncfattar
Oppnande av fortroliga forsdndelser. Mcd stod av 4§ lagen (1986:765)
med instruktion for riksdagens ombudsmin har JO samtidigt vickt frigan
om ldmpliga atgirder for att elimincra dessa brister i normgivningen.
Framstillningen har den 25 augusti 1988 dverlimnats till kommunika-
tionsdepartementet.

Postverket har den 17 februari 1989 hos regeringen — kommunikations-
departementet — hemstillt att regeringen vidtar atgidrder for att genom
lagstiftning reglera verkets riitt att dppna s. k. obestillbara forsindclser.

Framstillningarna har inom kommunikationsdepartementet foranlett
de dverviganden och forslag som redovisas i denna promemoria.

2 Nuvarande ordning
2.1 Begreppet obestillbar postforsindelse

Med en obestdllbar postforsindelse menas cn forsindelse som postverket
av nigon anledning inte kan leverera till adressaten. Antalet sddana for-
sindclser uppgdr varje &r till omkring 1 milj. Foreskrifter om hur sddana
forsiindelser skall hanteras har hittills meddclats av postverket. Négra
andra foreskrifter i imnet. med undantag for en bestimmelse i postala
tidningskungérelsen (1968:489), finns inte.

2.2 Postverkets foreskrifter

Historik

Ursprunget till postverkets nuvarande foreskrifter dr en skrivelse ar 1872
fran d4varandc poststyrelsen till Kungl. Maj:t med f6rslag till foreskrifter
angdende obestéllbara forsindelsers behandling. Genom ett Kungl. brev
samma ar bemyndigades generalpoststyrelsen att under vissa omstandig-
heter fi 6ppna obestillbara forsiindelser. Poststyrelsen bemyndigades ock-
sd att "meddela de ndrmare foreskrifter 1 4mnet, som kunna finnas tjcnliga
och af behov pakallade™. Sadana foreskrifter infordes i generalpoststyrel-
sens kungorelse forsta gingen ar 1872.

Gillande foreskrifter

Nu gillandc foreskrifter om hur obestillbara forsandelser skall behandlas
aterfinns 1 107~ 111 §§ alimédnna poststadgan. 14



Behandlingen pa adresspostkontoret Prop. 1989/90: 67

Brevforsindelse, som har blivit obestdllbar pd adresspostkontoret, skall, Bilaga 1

med vissa undantag, aterstillas till avsindaren, om uppgift om dennes
namn och postadress finns pé forsindelsen. I annat fall skickas forsidndel-
sen till Postens regionala adresservice, en enhet inom varje postregion med
ansvar bl. a. for slutbchandlingen av obestillbara forsidndelser.

Antalet sddana organisationsenheter inom postverket uppgar for nirva-
rande till omkring 30. Antalet personer inom verket som hanterar
brevéppning uppgar uppskattningsvis till omkring 100.

Ordningen med brevoppning regionalt infordes ar 1984. Innan dess
skulle obestdllbara forsiandelser som saknade uppgift om avsidndarens
namn och adress skickas till postens reklamationskontor, som var en
central organisationsenhet inom postverkets centralforvaltning.

Obestillbara posttidningar, som inte dr forsedda med begdran om be-
gransad eftersindning, skickas inte tillbaka till avsdndaren. Kommissio-
nirsposttidningar och sddana adresserade posttidningar, som ligger i
kuvert, banderoll e.d., skickas dock tillbaka, om avsidndaren har angett
detta pé forsdndelsen och forbundit sig att betala avgift for dtersdndningen
som for ckonomibrev. Det sistndmnda foljer for dvrigt direkt av 8 § postala
tidningskungdrelsen (1968:489).

Alla obestillbara forsindelser frén utlandet skickas till ett utvixlings-
postkontor for att ddrifran skickas tillbaka till inlimningslandet. Vvkort
med semesterhdlsningar skickas dock inte tillbaka utan sinds till den
rcgionala adresservicen.

Om cn obestéllbar forsindelse, inrikes eller fran utlandet, innehaller
nagot toremal, som 4r utsatt for forskdmning eller forsimring, far adress-
postkontoret omedelbart pd limpligt sitt sidlja detta innehdll. Kan innehdl-
let av nigon anledning inte sdljas, skall det forstoras.

Obestiillbara utbetalningskort, postforskottsanvisningar, listpostanvis-
ningar och telegrampostanvisningar fran utlandet sinds alltid till postver-
kets huvudkontor. Annan obestillbar postanvisning aterstills till avsidnda-
rens adresspostkontor, om inte anvisningens giltighetstid har gatt ut. Om
giltighetstiden har gatt ut, skickas postanvisningen till postgirot.

Ett obestdllbart inrikes paket skickas till avsindarens adresspostkontor,
om uppgift om avsidndarens namn och postadress finns angiven. I annat
fall 6ppnas pakctet pd adresspostkontoret eller didr det pétriaffas. Om
varken avsdndarc cller adressat framgér av innehallet, sinds paketet till
den regionala adresservicen. Ett obestdllbart paket fran utlandet skickas
till utvixlingspostkontoret for atersindning till inlimningslandet. Paket
med svensk avsiindaradress skickas dock till denna adress. Om ett sidant
paket inte kan limnas ut till avsindaren, behandlas det som avstatt till
postverket.

Avsandaren kan foreskriva annan behandling av paketet d4n den nu
angivna for den hindelse att det blir obestillbart.



Utléindska paket Prop. 1989/90: 67

Nir ett paket till utlandet har blivit obestillbart kan avsindaren pa forfra- Bilaga
gan meddela hur paketet skall behandlas. Bestimmelser om detta finns i
1083.

Aterstiillande till avsiindaren

En obestillbar forsdndelse lamnas i allménhet ut till avsdndaren p4d samma
sdtt som forsidndelser som tillhandahélls adressaten. Vanliga brevpostfor-
skott, som skall aterstillas till avsdndaren, delas ut pd samma sitt som
vanliga brevforsindelser utan postforskott.

Om ett dterkommet paket inte hamtas pi postkontoret senast pa sjitte
dagen efter ankomsten, skall avsiindaren for den tid darutéver, som pake-
tet ligger kvar pd postkontoret betala magasinshyra. Avgiften for maga-
sinshyra framgar av postverkets taxa.

I allminna poststadgan finns ocksa bestimmelser om andra avgifter som
avsdndaren skall betala nér en forsdndelse aterstills till honom.

Nar ett postkontor far en bestimd uppgift om att en aterkommen
forsdndelse inte kan dterstillas till avsdndaren, skickas forsindelsen ome-
delbart till adresservicen. I andra fall skickas forsindelsen till adresservi-
cen senast en ménad efter ankomsten till avsindarens adresspostkontor.
En lokal forsidndelse skall dock skickas senast en ménad efter den dag, d&
forsidndelsen i forhallande till adressaten har behandlats som obestillbar.
En postanvisning sdnds dock senast vid utgdngen av anvisningens giltig-
hetstid. '

Behandlingen vid den regionala adresservicen

En obestillbar inrikes forsidndclse, som kommer tillsluten till den regiona-
la adresservicen, Oppnas ddr i vittnes nirvaro.

De personer, som $ppnar sidana forsdndelser eller som bevittnar pp-
nandet eller behandlar de 6ppnadc forsindelserna, skall ha avlagt tysthets-
16fte om det skriftliga innehallet i forsdndelserna.

Om 6ppnandet ger upplysning om vem som dr avsidndare eller adressat,
Aterstills forsindelsen eller delas ut till adressaten.

Om det inte gdr att fA reda p4d vem som ir avsdndare eller om forséndel-
sen inte kan aterstdllas till avsindaren, tar postverket till vara siddana
forsindelser, som innehdller pengar, andra saker av vérde, handlingar o.d.
Andra forsidndelser forstors genom postverkets forsorg. Tillvaratagen for-
sdndelse forvaras en manad utéver den ménad f6érsdndelsen kommit till
den regionala adresservicen.

Nir en obestallbar inrikes postanvisning, som inte ir postforskottsanvis-
ning, har sints frin adresspostkontoret till postgirot darfor att giltighetsti-
den har gatt ut, forses anvisningen i forekommande fall med ny giltighets-
tid och tillstills avsindaren pa nytt.

Framstillning om att fi ut en obestillbar forsdndelse skall goras till den
regionala adresservicen. Forsdndelsen kan ldmnas ut till avsidndaren eller 16



adressaten. Om bada anmiler sig samtidigt har avsindaren fretride. Om  Prop. 1989/90: 67
ingen anmiiler sig sdljs virdeforemal, som &r inneslutet i forsiindelsen och  Bilaga 1

som inte utgors av pengar eller omakulerade frankotecken. genom postver-

kets forsorg. Omakulerade frankotecken lamnas till verkets frimérks-

forrad.

Den som onskar fa ut postanvisningsbelopp, skall géra framstillning till
huvudkontoret inom tvd ar frin utgdngen av den manad under vilken
inbetalning skedde och samtidigt styrka sin rétt till forsdndelsen cller
beloppet.

I frdga om en obestillbar postanvisning, som inte dr postforskottsanvis-
ning, ir endast avsindaren berittigad att f4 ut beloppet. Belopp for post-
forskottsanvisning ldmnas till adressaten. Den som har betalt in beloppet
har inte nigon ritt att fa tillbaka det.

Obestillbart postanvisningsbelopp ldmnas till understddskassan for dn-
kor och barn efter personer som har varit anstéllda i postverket. Denna
kassa dr skyldig att av de medel, som har {dmnats till kassan, limna
tillbaka belopp som efter postverkets prévning anses bdra limnas till en
viss kund.

3 Regeringsformens foreskrifter

Enligt 2 kap. 6§ regeringsformen (RF) ir varje medborgare gentemot det
allmidnna skyddad mot bl. a. undersékning av brev eller annan f6rtrolig
forsindelse. Denna réttighet fiAr dock enligt 2 kap. 12§ RF begriinsas
genom lag. Enligt andra stycket i samma lagrum giller bl.a. att begréns-
ning far goras endast for att tillgodose dndamal som 4r godtagbara i ctt
demokratiskt samhille och att den aldrig far g& utdver vad som ir nddvin-
digt med hinsyn till det indamal som har foranlett den. Nagon mdojlighet
att delegera normgivningskompetensen till regeringen i sddana fragor fore-
ligger intc. Postverket utgdr en del av “det allmidnna™ som avses i nimnda
kapitel.

Overgangsbestimmelserna till RF innebir bl. a. att inte alla i RF angiv-
na krav behovde vara uppfyllda vid dess ikrafttridande den 1 januari
1975. Salunda giller dldre forfattningar fortfarande dven om dc inte har
tillkommit i den ordning som skulle ha iakttagits vid tillimpningen av RF.
Nir grundlagsskyddet for posthemligheten fick sin nuvarande utformning
ar 1976 togs en motsvarande regel in som punkt 5 i Gvergingsbestimmel-
serna, se SFS 1976:871.



4 JO:s och postverkets framstédllningar l];flop. 1989/90: 67
4.1 JO:s framstillning taga 1
Som redovisats inledningsvis har JO hos regeringen viickt frigan om
behovet av lagstiftning savitt giller postens brevéppning. Framstillningen
har gjorts efter vad som framkommit i ett drende hos JO. Omstindigheter-
na i drendet (JO:s dmbetsberittelse 1988 — 89, s. 387, dnr 1382 —1987) var
1 korthet foljande.

Sommaren 1987 skulle en person, M.H., limna in ett brev till en forsik-
ringskassa. Brevet var adresserat dit men ofrankerat. P4 baksidan stod
M.H:s personnummer samt fullstindiga for- och efternamn men ingen
adress. Av misstag hamnade brevet i en 1ada for utgidende post pA M.H:s
arbetsplats. Brevet innehdll en ifylld blankett for forsdkran for sjukpen-
ning och ett ldkarintyg vari M.H:s sjukdom angavs. Efter en dryg vecka
fick M.H. ctt tjanstekuvert fran postverket. Kuvertet innehdll M.H:s brev
till forsdkringskassan, som var uppbrutet, och ett brev frin posten. — Till
saken hor att forsdkringskassan aldrig I6ser ut ofullstindigt frankerade
brev.

Efter viss skriftvixling med postverket anmélde M.H. det intriffade till
JO.

Efter utredning. varvid postverket inkom med yttrande, anforde JO
(Hans Ragnemalm) att omsténdigheterna i det aktuella fallet — framfor
allt det forhdllandet att M.H:s adress utan svarighet kunde spdras — var
sddana, att brevet inte borde ha Oppnats. Forfarandet syntes enligt JO
priglat av en foretagaranda. dominerad av 1 och for sig villovliga strivan-
den efter rationalitet, effektivitet och service men utan kinsla for integri-
tetsaspekten.

Enligt JO var det emellertid allvarligare att postverket inte syntes med-
vetet om att brevoppning — oavsett syftet — innefattar ctt sidant ingrepp
fran det allmidnnas sida i enskilds rdttighet som grundlagen i princip
forbjuder. Enligt JO:s mening stod det klart att poststadgans bestimmelser
utgor foreskrifter i RF:s mening, och att de 4r av ligre valor dn den i RF for
dndamalet stipulerade. Postverket hade alltsd, enligt JO:s beddmning,
saknat erforderligt stod i lag for den foretagna postéppningen.

Betriffande frigan huruvida postverkets foreskrifter 4nda kunde anses
gillande pa grund av Overglngsbestimmelserna till RF anférde JO bl. a.
foljande.

En forutsiittning for att dessa dvergangsbestimmelser skall aktualiseras ar,
att postverkets rattighetsbegrinsade foreskrifter inte efter RF:s ikrafttra-
dande dndrats utan att RF:s ordning iakttagits. S har cmellertid skett. De
foretagna dndringarna 4r av verklig substans. di 6ppning av obestillbara
forsandelser inte. som tidigare, skall ske hos verkets centralforvaltning
utan inom respektive postregion vid s. k. regional adresservice. Hantering-
cn av de aktuella forsdandelserna har dirigenom kommit att inbegripa ett
betydligt stérre antal funktiondrer dn tidigare, vilket 4r védsentligt ur inte-
gritetssynpunkt och méste anses paverka innehéllet i begrénsningen av
skyddet mot undersokning av brev.



I sin framstillning till regeringen anférde JO foljande. Prop. 1989/90: 67
Bilaga 1

Som framgétt saknas for narvarande det enligt 2 kap. 6 och 12 §§ regerings-

formen erforderliga lagstodet for sddan postbehandling som innefattar

Sppnande av fortrolig forsdndelse. Anses det nodvindigt, att postverket i

vissa fall far tillgripa brevoppning, kridvs alltsd att riksdagen stiftar lag i

dmnet.

Dirvid dr att beakta att enligt 2 kap. 12 § andra stycket RF begriansning i
bl. a. rdtten till fortrolig kommunikation endast far goras for att tillgodose
indamal som ir godtagbart i ett demokratiskt samhille, och att siddan
begrinsning aldrig fir gd utdver vad som dr nodvéndigt med hinsyn till det
andamal som har foranlctt den och ¢j heller striacka sig s& langt att den
utgdr ett hot mot den fria &siktsbildningen sdsom en av folkstyrelsens
grundvalar. Den aterhdllsamhet som hir dlagges lagstiftaren synes i foreva-
rande situation fi som frimsta konsekvens, att en grundldggande intresse-
avviagning méiste goras. Mot intresset av att kunna aterstélla forsindelsen
till avsindaren maste stédllas det integritetsintridng som brevoppningen
innebir. Resultatet av en sddan intresseavvigning kan bli, att foreskrifter
om brevOppning miste accepteras, men att befogenheten bor utformas pé
ett sitt, som minimerar integritetsskadorna. Bedémningen synes cmeller-
tid ocksd kunna utmynna i att befogenheten helt kan undvaras, och att
problemet med obestillbara forsdndelser far 16sas p& annat sitt; det tal att
dvervigas, huruvida inte den enskilde genomsnittligt sett foredrar att
riskera, att en obestillbar forsdndelse efter viss liggetid forstors, framfor
att behdva befara, att innehdllet rojs, 14t vara for en begrinsad krets. I
sistndmnda fall erfordras alltsa ingen lagstiftning utan i stillet endast en
revision av poststadgan, innefattande bl. a. ett borttagande av bestimmel-
serna om Oppnande av fortroliga forsindclser.

4.2 Postverkets framstillning

1 sin framstillning till regeringen har postverket anhéllit att regeringen
vidtar atgiarder for att genom lagstiftning reglera verkets ritt att Sppna
obestillbara forsdndelser och att den ordning som gillde fore &r 1984 bor
vara vigledande i lagstiftningsfragan.

I framstéllningen upplyser postverket att stickprovsvis gjorda undersok-
ningar visar att antalet forsindelser som varje ar Oppnas uppgar till om-
kring 150000 och att innehéllet 1 omkring 70% av dessa forsdndelser ger
sAdana upplysningar om avsdndare eller mottagare att forsindelsen kan na
ritt person. Vidare upplyser postverket att man numera efter JO:s kritik
stillt hanteringen med 6ppnande av obestillbara forsandelser under led-
ning av huvudkontoret och att man avser att si snabbt som mojligt
centralisera dven sjdlva 6ppnandet.

Nir det giller behovet av att dppna post anfor verket bl. a. f6ljande.

For savil privatperson som for foretag dr det av visentlig betydelse att
postbefordran si langt mjligt kan garanteras. For Posten och dess anstill-
da dr det ett seridst tagande att formedla meddelanden mellan médnniskor
och foretag. De dr viktigt att tilltron till Postens formaga att genomfora
detta itagande 4r hog. Emellertid kan det inte undvikas att fel férekommer
och en forsiindelse blir obestillbar. For att da tillgodose att befordran trots
detta kan genomforas dr oppnandct av dessa obestillbara forsindelser en 19



utviig. Det skall framhdllas att forsindelserna endast dppnas i de fall Prop. 1989/90:67
omslaget/kuvertet inte ger nagon vigledning. Det kan ocksd noteras att Bilaga 1
forsdndelsen — dven obestillbara sidana — ofta innechiller meddelanden

av stort viarde. Det dr hir inte frAga om enbart ekonomiska virden.

Till framstdllningen var fogat en s.k. attitydundersokning, utférd hosten
1988 av undersdkningskonsult Ake Wissing & Co pa uppdrag av postver-
ket i syfte att fi reda pa allminhetens syn pa postverkets hantering av
obestillbara forsiandelser.

[ undersokningen har olika s. k. malgrupper valts ut med utgingspunkt i
sina erfarenheter ndr det géller den aktuella frigan. Den t6rsta malgruppen
bestod av ett slumpmdssigt urval av personer mellan 16 och 69 ar. Antalet
uppgick till 400. Den andra malgruppen utgjordes av 100 personer som
aterfitt brev avsedda for privatpersoner, men dir mottagaren inte varit
identifierbar pa kuvertet. Den tredje malgruppen utgjordes av 100 perso-
ner som aterfatt brev avsinda till myndigheter ddr mottagaren inte varit
identifierbar pa kuvertet clier didr porto saknats cller varit otillrackligt.
Den senare gruppen, (’portogruppen”), svarade for 91 % av fallen.

Den forsta malgruppen saknade saledes erfarenhet av den aktuella fra-
gan medan de tv4 andra forutsattes kunna ge en bild av hur saken skotts.
Urvalspersonerna till den andra och tredje malgruppen valdes pa s sitt att
man vid tio regionkontor under ett par veckor noterade vilken malgrupp
respektive adress tilthorde. Genom televerket skaffades sedan telefonnum-
mer till dessa personer.

De olika personerna intervjuades per telefon utifrin sérskilda fragefor-
mulir. Resultatet av attitydundersokningen framgér av bilaga.

Enligt postverket visar undersokningen att sdvil allmédnheten som grup-
pen som utsatts for verkets brevéppnande dr positiv med dragning &t
mycket positiv till att postverket tagit pa sig denna uppgift och att verket
genomtor den under stort fortroende.

Enligt postverket ger attitydunderstkningen vidare starkt stod for att
verkets hantering av obestillbara forsdndelser 4r en atgdrd som ar god-
tagbar i ett demokratiskt samhille. Genom att hanteringen organisatoriskt
sker vid en cnhet som hor till postverkets huvudkontor tillforsdkras att
arbetet utfors av ett begrdnsat antal tjanstemén under skilig sckretess.
Verket anser ddrmed att atgérder vidtas for att hanteringen av obestéllbara
forsindelser inte gir utdver vad som ir nodvindigt och att integriteten
skyddas sa langt som dr mojligt.

4.3 Forhallandena i andra liander

Under drendets beredning har postverket under hand kommit in med en
promemoria, upprittad hosten 1988, som visar hur man i ovriga nordiska
linder samt i England och Holland hantcrar obestéllbara forsdndelser som
intc kan aterstillas till avsindaren. Av promemorian framgar att hante-
ringen i stort sett 4r densamma i dessa linder som i1 Sverige.
I Danmark regleras frigan i postloven (nr. 318 af 10. juni 1976) och i
bekendtgereclse om benyttelse av postvasnet nr. 657 af 17. december 1984) 20



varigenom postvisendet fatt rdtt att dppna obestillbara forsindelser. Prop. 1989/90:67
Brevdppningen sker centralt i Képenhamn och handhas av ett begrinsat  Bilaga 1
antal personer utsedda av gencraldirektdren. Dessa personer far skriva
under en forbindelse dar de bl. a. lovar att inte ta mer del av innehallet dn
vad som krivs for att spra avsdndarens adress.
I Finland sker all brevoppning centralt pa ett reklamationskontor i
Helsingfors.
1 Norge och Island ir fragan reglerad i lag. Oppnandet sker centralt i Oslo
respektive Reykjavik — i Oslo av en sérskild “brevéppningskommission™
som bestar av ett tiotal personer, vilka undertecknat en forbindelse om
tystnadsplikt.
Obestillbara forsidndelser i England skickas till en sirskild enhet inom
respektive brevdistriktshuvadkontor — “Returned Letter Section”. Enligt
de interna foreskrifterna har personalen dir tystnadsplikt och fér inte ta
mer del av innchéllet 4n vad som krivs for att spara adressen till avsinda-
ren.
1 Holland skickas obestillbara forsdndelser till regionpostkontoret i
Haag dir forsdndelserna 6ppnas av sdrskild personal, som har ett formelit
uppdrag av Haags distriktsdomare.

5 Qverviganden
5.1 Allminna synpunkter

Overvigandena i huvudfragan, om postverket skall f4 5ppna forsiandelser
eller inte, bor som JO anfort uigd frdn en intresseavvigning, varvid det
integritetsintring som brevoppningen innebdr stills mot postverkets kun-
ders intresse av att obestéllbara forsindelser kan Aterstillas. Frigan ar
alltsd om brevoppning kan accepteras i syfte att sdkerstilla att postbeford-
ran i sd stor utstrickning som mgjligt kan garanteras eller om den enskilde.
genomsnittligt sett, foredrar att riskera att en obestillbar forsidndclse for-
stors framfor att behova befara att innehallet rojs.

Forst och framst b6r understrykas att syftet med brevéppningen hos
postverket endast dr att s6ka garantera en snabb och sidker postbefordran.
Atgirden har siledes cndast servicckaraktar.

Postverket har inda sedan ar 1872 tillimpat brevéppning. Detta har
alltsedan dess varit ett av allminheten godtaget forfarande. Den av
postverket dberopade attitydundersdkningen ger ocksa stod for att anta att
allminheten genomsnittligt sett dr positiv till den nuvarande hanteringen.
Aven postforvaltningarna utomlands tillimpar brevéppning. Omstindig-
heterna i det tidigare redovisade JO-drendet var speciella. Anmilarens
kritik mot postverket utgick bl. a. fran att verket kunnat &terstilla brevet
genom att hennes namn och personnummer fanns angivet pa kuvertet.

Slutsatsen av det anforda ar att en ritt for postverket att 6ppna brev i
syfte att ge sina kunder en snabb och siker postbefordran inte kan anses sta
i strid mot bestimmelsen i 2 kap. 12 § andra stycket RF. Den av postverket
i mer dn 100 ar tillimpade ordningen synes vara accepterad och onskvird. 21



Som JO funnit kridvs numera enligt RF att postverkets ritt till brevépp-
ning i aktuella fall regleras i lag. En lag i &mnet bor utformas sd, att risken
for att innchallet i fortroliga forsindelser kommer till obehorigas kénne-
dom sa langt mojligt elimineras.

Den lagreglering som behdvs har inte ndgon anknytning till ndgon redan
befintlig lag, utan bor tas upp i en sdrskild lag.

Innehillsmassigt beh6vs bestimmelser varigenom postverket ges en rétt
att 6ppna fortroliga forsdndelser som inte kan delas ut och som saknar
uppgifter om avsidndare. Vidare bor regleras hur postverket skall hantera
Oppnade forsindelser och dessas innehall samt postanvisningsbelopp som
inte kan aterstillas till avsindaren eller betalas ut till adressaten. Aven
foreskrifter om detta torde ndmligen enligt 8 kap. 3§ RF kréva lagform.

Prop. 1989/90: 67

Bilaga 1



Promemorians lagforslag Prop. 1989/90:67
. . Bilaga 2
Forslag till

Lag om obestillbara postforsdndelser

Hirigenom foreskrivs foljande.

1§ Denna lag giller behandlingen hos postverket av obestillbara post-
forsdandelser. En forsdndelse ar obestillbar om

1. den inte kan delas ut till adressaten,

2. den &r ofrankerad eller otillrickligt frankerad och adressaten inte
l6ser ut den,

3. den har atersints till postverket av en utldindsk postforvaltning.

2§ En obestillbar forsandelse skall om mdojligt &terstillas till avsdnda-
ren.

3§ Brev och andra fortroliga forsindelser som dr obestillbara far 6ppnas
av postverket, om kuvertet eller omslaget saknar sddana uppgifter om
avsindaren att forsdndelsen kan aterstillas till denne.

4§ Oppnande av brev och andra fortroliga forsindelscr skall ske vid en
sdrskild enhet hos postverket.

Att sekretess giller inom postverket for uppgifter som angar sirskild
postfoérsandelse framgar av 9 kap. 8 § sckretesslagen (1980: 100).

5§ En Oppnad forsindelse far inte undersékas i vidarc min dn som
beh6vs for att forsindelsen skall kunna aterstillas till avsindaren eller
delas ut till adressaten.

6§ Oppnade forsindelser som inte kan aterstillas till avsindaren eller
delas ut till adressaten skall forvaras hos postverket, om inte innchallet 4r
utsatt for forsdmring eller bestdr av trycksaker, reklamblad eller annat
dylikt som far antas sakna virde.

Forvaringstiden bestims av postverket.

78§ En 6ppnad forsindelse som inte har kunnat 1imnas ut tillfaller staten
vid foérvaringstidens utging. Skriftliga meddelanden skall d& omedelbart
forstoras. Annan egendom dn pengar och frimarken skall sidljas, om dct
lampligen kan ske.

8§ Postanvisningsbelopp som postverket inte kan formedla till adressa-
ten och inte heller aterstilla till avsdndaren tillfaller staten tva ar efter det
att inbetalningen gjordes.

9§ I friga om andra obestillbara forsdandelser dn sddana som avses i 3
eller 8 § giller 5, 6 och 7§§ i tillimpliga delar.

Denna lag triader i kraft den



Lagradsremissens lagforslag
Forslag till

Lag om postforsdndelser som inte delas ut till adressaten
Hirigenom foreskrivs foljande.

1§ Denna lag giller behandlingen hos postverket av postférsandelser
som bendmns obestiillbara. En forsidndelse ar obestillbar om

1. den inte kan delas ut till adressaten,

2. den dr ofrankerad eller otillrickligt frankerad och adressaten inte
16ser ut den,

3. den har atersénts till postverket av en utlindsk postforvaitning.

2§ En obestillbar forsindelse skall om mdjligt aterstillas till -avsidnda-
ren.

3§ Tillslutna férsidndelser som ar obestéllbara far Sppnas av postverket,
om kuvertet eller omslaget saknar sidana uppgifter om avséindaren att
forsindelsen kan aterstillas till denne.

4§ En Oppnad forsindelse fir inte undersdkas ndrmare dn som behdvs
for att forsdndelscn skall kunna &terstéllas till avsdndaren eller delas ut till
adressaten.

5§ Tillslutna forsindelser skall 5ppnas vid en sidrskild enhet hos postver-
ket.

6§ Oppnade forsindelser som inte kan Aterstillas till avsindaren eller
dclas ut till adressaten skall forvaras hos postverket. Forvaringstidens
lingd bestims av postverket. Innchéll som &r utsatt for forsimring eller
bestar av trycksaker, reklamblad ellcr liknande som kan antas sakna virde
far omedelbart forstoras.

78§ En Oppnad forsindelse som inte har kunnat lamnas ut tillfaller staten
vid forvaringstidens utging. Skriftliga meddelanden skall dd omedelbart
forstoras. Annan egendom dn pengar och frimirken skall siljas, om det
lampligen kan ske. I annat fall skall egendomen forstoras.

8§ Postanvisningsbelopp som postverket inte kan formedla till adressa-
ten och inte heller dterstilla till avsandarcn tillfaller staten tva ar efter det
att inbetalningen gjordes.

9§ Att sckretess géller inom postverket for uppgifter som angar sirskild
postforsandelse framgér av 9 kap. 8 § sekretesslagen (1980: 100).

Decnna lag trider i kraft den 1 juli 1990.

Prop. 1989/90: 67

Bilaga 3
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Lagradet : : Prop. 1989/90: 67
. Bilaga 4
Utdrag ur protokoll vid sammantridde 1989-12-08

Néirvarande: justitierdden Staffan Vingby och Lars K Beckman samt
regeringsradet Stig von Bahr.

Enligt protokoll vid regeringssammantriade den 30 november 1989 har
regeringen pa hemstéllan av statsrddet Georg Andersson beslutat inhdmta
lagradets yttrande over forslag till lag om postforsdndelser som inte delas
ut till adressaten.’

Forslaget har infor lagrdet foredragits av hovrattsassessorn Lars Hag-
lind.

Forslaget foranleder foljande yttrande av lagradet.

Lagradet har ingen annan uppfattning dn foredragande statsrddet om
forslagets forentighet med 2 kap. 6 § och 12 § forsta och andra styckena
regeringsformen. Forslaget later sig endast med svérighet forenas med
ordalydelsen av artikel 8 i den curopeiska konventionen angdende skydd
for de minskliga rittigheterna och de grundldggande frihcterna. Lagf6rsla-
gets grunder synes emellertid inte std i strid med de syften som konven-
tionsbestimmelsen kan antas vara avsedd att tillgodosc. Bestaimmelsens
lydelse manar dock till viss forsiktighet vid lagens utformning. Med det nu
anforda ir lagradet berett att godta forslagets grunder ocksd sdvitt angar
forhallandet till den europeiska konventionen.

En lagrubrik bor vara kort och triffande. Av 1§ framgar att lagen
handlar om obestillbara postforsdndelser. Lagen bor darfor ocksa bendm-
nas ""Lag om obestillbara postforsindelser”.

1§

Enligt punkt 2 i forslaget anses en forsindelse som obestillbar bl.a. om
den ar ofrankerad eller otillrdckligt frankerad och adressaten inte 16ser ut
den. Av 3 § framgar att om i saddant fall uppgifter saknas om avsidndaren .
postverket fAr 6ppna forsdndelsen. Av 4 och 6 §§ framgir vidare att sedan
forsindelsen Oppnats den sivitt mojligt skall 4terstillas till avsindaren
eller delas ut till adressaten. Avsikten kan mojligen vara att forsindelsen i
hir avsett fall skall forstéras, om den inte kan Aterstillas till avsindaren.
Detta framgar emellertid inte av lagtexten, vars ordalydelse snararc synes
innebira att forsindelsen efter att ha Sppnats skall delas ut till adressaten,
trots att den ir ofrankecrad eller otillrickligt frankerad. I sa fall har ju
Oppnandet bara varit en onddig omgang. Den f6reslagna ordningen fram-
star som vore den motiverad av hinsyn till postverkets ekonomiska intres-
sen, nimligen som en sanktion mot att brevet varken &r frankerat cller biar
uppgift om avsindare. De betidnkligheter som 6ppnandet av brev kan
vicka nir hinsyn tas till den personliga integriteten och vad lagradet forut
anfort om behovet av {Orsiktighet i forhallande till den curopeiska konven-
tionen foranleder tvekan om ofrankerade eller otillriackligt frankerade brev
bor foras in under den foreslagna ordningen. Saknas uppgift om avsinda-
ren i sddant fall, synes forsdndelsen béra antingen efter viss tid forstoras 25



utan att ppnas eller inda delas ut till adressaten. Vilketdera som skall ske  Prop. 1989/90: 67
bor postverket sjdlvt kunna fi bestimma. Lagradet férordar darfor att  Bilaga 4
punkt 2 i paragrafen far utgé. ’
Om detta godtas, bor dven punkt 3 kunna utgd. Forsiandelser som
dtersinds av utlindska postforvaltningar kan frin det svenska postverkets
synpunkt inte delas ut till adressaten och omfattas sdlunda av punkten 1.
Uttrycket postforsindelser som bendmns obestéllbara” dr svarbegrip-
ligt for ldsaren. I lagtexten anges ju vilka forsdndelser som 4r obestéllbara
och de behover sdlunda inte sdrskilt "bendmnas™.
P4 grund av det anforda forordar lagradet att paragrafen ges fojande
lydelse:
"Denna lag giller behandlingen hos postverket av obestéllbara postfor-
sindelscr. En forsdndclse dr obestillbar om den inte kan delas ut till
adressaten.”

2§

Enligt paragrafen skall en obestélibar forsdndelse om mo)ligt dterstalias till
avsindaren. Hiarmed far anses utan ytterligare bestimmelsc forenligt, att
en postforsdndelse frin utlandet som inte i Sverige kan delas ut till adressa-
ten och som saknar behdvliga uppgifter om avsidndarc fir dtersdndas till
vederbdrande utlindska postforvaltning utan ytterligare atgird. Det far
salunda ankomma pd den utlindska postforvaltningen att i min av befo-
genhet Oppna forsdndelsen for att utrona vem avsidndaren r.

8§
Uttrycket “postanvisningsbelopp” kan mdjligen framstd som alltfor tek-
niskt for att med sikerhet tdcka olika alternativ som kan tinkas forekom-
ma. Paragrafen kan i stdllet forslagsvis ges foljande lydelse:

“Ett belopp som betalats in till postverket och som postverket varken
kan formedIa till mottagaren eller aterstilla till inbetalaren tillfaller staten
tva ar cfter det att inbetalningen gjordes.”

98

Erinringar om innchdllet 1 annan lag bor sé& gott som aldrig géras i lagtext.
Undantag kan vara motiverade om starka pedagogiska skil talar for det.
Hir skall lagstiftningen tillimpas av postverkets personal. Dessa kan pa
annat sitt in genom den foreslagna paragrafen erinras om innehéllet i 9
kap. 8 § sckretesslagen. Paragrafen bor darfor utgd ur forslaget.
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