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Upphovsratt och handlingsoffentlighet

Sammanfattning

I betdnkandet behandlas regeringens skrivelse 2012/13:54 Upphovsrétt och
handlingsoffentlighet. 1 skrivelsen redovisar regeringen sin beddémning i
frdga om behovet av fordndrad reglering for att losa den intressekonflikt
mellan upphovsratt och handlingsoffentlighet som kan uppsta nar en hand-
ling som omfattas av upphovsrattsligt skydd lamnas in till en myndighet.
Skrivelsen har gverlamnats med anledning av ett tillkannagivande fran riks-
dagen (bet. 2011/12:KU21, rskr. 2011/12:270).

Inga motioner har vackts med anledning av skrivelsen.

Utskottet foreslar att riksdagen lagger skrivelsen till handlingarna.
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Upphovsrétt och handlingsoffentlighet
Riksdagen lagger skrivelse 2012/13:54 till handlingarna.

Stockholm den 19 februari 2013

P& konstitutionsutskottets vagnar

Peter Eriksson

Foljande ledamoter har deltagit i beslutet: Peter Eriksson (MP), Per Bill
(M), Bjorn von Sydow (S), Andreas Norlén (M), Helene Petersson i
Stockaryd (S), Lars Elinderson (M), Billy Gustafsson (S), Karl Sigfrid
(M), Phia Andersson (S), Karin Granbom Ellison (FP), Hans Hoff (S), Per-
Ingvar Johnsson (C), Hans Ekstrém (S), Tuve Skanberg (KD), Jonas
Akerlund (SD), Mia Sydow Mélleby (V) och Cecilia Brinck (M).
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Redogorelse for drendet

Arendet och dess beredning

| betdnkandet behandlar utskottet regeringens skrivelse 2012/13:54 Upp-
hovsrétt och handlingsoffentlighet.

Skrivelsen har 6verlamnats med anledning av ett tillkannagivande fran
riksdagen (bet. 2011/12:KU21, rskr. 2011/12:270).

Skrivelsens huvudsakliga innehall

I skrivelse 2012/13:54 Upphovsratt och handlingsoffentlighet redovisar
regeringen sin beddmning av behovet av en fordndrad reglering for att
losa den intressekonflikt mellan upphovsrétt och handlingsoffentlighet som
kan uppstd nar en handling som omfattas av upphovsrattsligt skydd lamnas
in till en myndighet. Skrivelsen har, som namnts, éverldmnats med anled-
ning av ett tillkannagivande fran riksdagen (bet. 2011/12:KU21, rskr.
2011/12:270).

Regeringens beddmning ar att det saknas anledning att foresla nagra and-
ringar i regelverket. Vid tiden for inférandet av den nuvarande regler-
ingen, som numera finns i offentlighets- och sekretesslagen, fanns det
farhagor om att regleringen inte skulle vara tillracklig och att den skulle
orsaka tillampningsproblem. Bestammelsen bedomdes da vara en proviso-
risk 16sning, och regeringen och riksdagen ansag att en grundlagsandring i
stallet borde Overvagas. Regeringen konstaterar i skrivelsen att de farhagor
som fanns vid regleringens tillkomst inte har infriats. De omsténdigheter
som tidigare gjorde att regleringen ansdgs provisorisk gor sig inte langre
géllande. Inte heller i 6vrigt finns det, enligt regeringen, tillrackliga skal
for att ta initiativ till &ndringar i regelverket. Mot denna bakgrund anser
regeringen att arendet &r slutbehandlat.
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Utskottets 6vervaganden

Upphovsrétt och handlingsoffentlighet

Utskottets forslag i korthet
Riksdagen lagger skrivelsen till handlingarna.

Bakgrund

I slutet av 1990-talet lamnades en icke utgiven skrift, den s.k. scientologi-
bibeln, in till bl.a. riksdagens kammarkansli, Regeringskansliet, Justitiekans-
lern och Stockholms tingsratt. Den s.k. scientologibibeln var en handling
som den till scientologirérelsen knutna amerikanska organisationen Reli-
gious Technology Center innehade upphovsratten till.

Pa begidran av enskilda personer utlimnades handlingen av riksdagens
kammarkansli och av Stockholms tingsrétt. Regeringen avslog daremot en
liknande begédran med hanvisning till utrikessekretess. Aven Justitiekans-
lern (JK) avslog en begéran om utldmnande av skriften med hénvisning
till utrikessekretess. Beslutet dverklagades till kammarratten som gjorde
samma bedémning som JK. Hogsta forvaltningsdomstolen (ddvarande Rege-
ringsrétten) gjorde dock en annan beddémning och beslutade att handlingen
skulle lamnas ut (RA 1998 ref. 42). Till féljd av detta ifrdgasattes det om
Sverige levde upp till sina internationella dtaganden pad upphovsrattens
omrade.

For att ratten att ta del av allménna handlingar inte skulle utnyttjas for
att mot en upphovsmans vilja framstélla exemplar av och sprida upphovs-
rattsskyddade verk till allménheten féreslog regeringen (prop. 1999/2000:
35) att en bestimmelse skulle inféras i den davarande sekretesslagen
(1980:100). Bestammelsen i 8 kap. 27 § sekretesslagen gav skydd at verk
av kommersiellt intresse som inte har offentliggjorts. Den har med oftrand-
rat innehéll Gverforts till 31 kap. 23 § offentlighets- och sekretesslagen
(OSL).

Lagradet ansdg att det knappast var mojligt att komma till ratta med
problemet inom ramen for sekretesslagstiftningen utan menade att man
borde dvervdga andringar i tryckfrihetsforordningen (TF). Genomfdrandet
av forslaget bradskade dock, och det kunde darfor inte komma i fraga att
dvervaga grundlagsandringar. Lagradet konstaterade att regeringens for-
slag, till foljd av de begréansningar som den féreslagna bestdmmelsen
innehdll, hade stod i 2 kap. 2 § TF och godtog de foreslagna andringarna
som ett provisorium. Lagradet fann det dock angelaget att en mera Iangsik-
tig och heltackande losning pa problemet skulle sokas (jfr prop. 1999/2000:
35 s. 68). Regeringen instdimde i denna uppfattning. Enligt regeringens
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mening rymdes det fortsatta arbetet med att soka den l&mpligaste 16s-
ningen inom Offentlighets- och sekretesskommitténs uppdrag (prop.
1999/2000:35 s. 19 f.).

Vid riksdagsbehandlingen av drendet hade konstitutionsutskottet ingen
invandning mot att den foreslagna begransningen i handlingsoffentligheten
skulle genomforas genom en provisorisk reglering i davarande sekretessla-
gen, och utskottet hanvisade till det uppdrag som Offentlighets- och sekre-
tesskommittén hade (bet. 1999/2000:KU14 s. 18 f.). Utskottet delade
regeringens uppfattning att utgdngspunkten for eventuella forslag skulle
vara att den upphovsrattsliga lagstiftningen i sa liten utstrackning som moj-
ligt skulle inskrénka den grundlagsenliga rétten att ta del av allménna
handlingar samtidigt som Sveriges internationella ataganden pa omradet
maste respekteras. | motioner under utskottsbehandlingen anfordes att rat-
tighetshavaren kan lida skada daven nar redan offentliggjorda verk lamnas
in till en myndighet och att dven ett utldimnande av verk som saknar kom-
mersiellt intresse kan innebdra skada for t.ex. en upphovsmans framtida
karriar. De fragor som behandlades i motionerna borde enligt utskottet bli
foremal for beredning infor det forslag till permanent l6sning som enligt
utskottet borde laggas fram for riksdagen senast hdsten 2001.

Riksdagen antog lagforslagen och bifoll utskottets begaran om ett tillkan-
nagivande av synpunkterna till regeringen (rskr. 1999/2000:134). Den nya
bestdmmelsen tradde i kraft den 1 april 2000.

Offentlighets- och sekretesskommittén lade dock inte fram nagot forslag
till permanent I6sning pa problemet. Kommittén forordade att fragan om
avvagningen mellan upphovsrétten och yttrande- och informationsfriheten
skulle bli foremal for en bredare dversyn och att ytterligare lagstiftning i
syfte att forhindra att upphovsréttligt skyddade verk offentliggjordes fick
vanta till en sidan Gversyn kommit till stind (SOU 2001:3 s. 283 f.).

I regeringens skrivelse 2001/02:75 anforde regeringen att det under den
tid som gatt sedan bestimmelsen i 8 kap. 27 § davarande sekretesslagen
inférdes inte hade framkommit att det fanns négot praktiskt behov av ytter-
ligare lagéndringar. Regeringen uttalade dérfor att den hade for avsikt att
lagga riksdagsskrivelsen till handlingarna. Vid behandlingen av regering-
ens skrivelse uttalade konstitutionsutskottet att regeringen inte borde l&gga
riksdagsskrivelsen till handlingarna innan néagot forslag till permanent 16s-
ning hade presenterats eller, i enlighet med vad Offentlighets- och sekre-
tesskommittén forordat, efter att en bredare 6versyn av de aktuella
frdgorna hade skett (bet. 2001/02:KU35). Riksdagen lade pa forslag av
utskottet skrivelsen till handlingarna.

I regeringens skrivelse 2003/04:75 uttalade regeringen att den mot bak-
grund av vad konstitutionsutskottet hade anfort hade for avsikt att tillsdtta
en utredning som skulle fa till uppgift att dvervaga frdgan om en perma-
nent I6sning. Regeringskansliet uppdrog 2004 &t en utredare att utreda den
aktuella fragan om upphovsratt och handlingsoffentlighet. Utredaren slutre-
dovisade uppdraget i departementspromemorian Upphovsratt och handlings-
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offentlighet (Ds 2005:54) och gjorde beddmningen att regleringen i
davarande sekretesslagen inte borde ersittas av ndgon annan reglering.
Utredningen har remissbehandlats.

I regeringens skrivelse 2007/08:75 uttalade regeringen att den under
varen 2009 avsdg att behandla fragan i en proposition om vissa sekretess-
fragor (s. 16). Darefter har regeringen upprepade ganger hanvisat till att
man avser att behandla frdgan i kommande propositioner.

| juni 2012 gav riksdagen pa forslag av konstitutionsutskottet regeringen
till kanna att regeringen senast under 2012 skulle aterkomma med ett for-
slag till riksdagen i fragan (bet. 2011/12:KU21, rskr. 2011/12:270). Den
nu aktuella skrivelsen har dverldmnats med anledning av detta tillkdnnagi-
vande.

Gallande ratt

Ratten att ta del av allménna handlingar

Principen om handlingsoffentlighet, dvs. rétten att ta del av allmanna hand-
lingar, slas fast i 2 kap. 1 § tryckfrihetsforordningen (TF). Enligt denna
bestdammelse ska varje svensk medborgare till framjande av ett fritt menings-
utbyte och en allsidig upplysning ha réatt att ta del av allmanna handlingar.
Uttryckssattet markerar att denna réatt ar ett inslag i den medborgerliga ytt-
rande- och informationsfriheten.

En handling &r allmdn om den forvaras hos en myndighet och enligt
sarskilda bestdimmelser ar att anse som inkommen till eller upprattad hos
myndigheten (2 kap. 3 8§ TF). | samma kapitel finns bestdmmelser som
foreskriver pa vilket sétt handlingarna ska lamnas ut (2 kap. 12 och 13 88§
TF). En person har bla. ratt att mot avgift fA en kopia av handlingen.
Vissa handlingar ar helt undantagna fran handlingsbegreppet i tryckfrihets-
forordningen och omfattas darmed inte av handlingsoffentligheten (2 kap.
10 och 11 88 TF).

Ratten att ta del av allmanna handlingar far enligt 2 kap. 2 § TF begran-
sas endast om det krdvs med hansyn till vissa angivna intressen, bl.a.
intresset av att skydda enskildas personliga och ekonomiska forhallanden
(p. 6). En begrénsning av ratten att ta del av allménna handlingar ska
anges noga i en bestdimmelse i en sérskild lag eller, om det i ett visst fall
anses l&mpligare, i en annan lag som den forstnamnda lagen hanvisar till.
Den sarskilda lag som avses dar offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400), forkortad OSL.

Enligt 31 kap. 23 § OSL géller under vissa forutséttningar sekretess hos
en myndighet for uppgifter i ett upphovsrattsligt skyddat verk som inte
kan antas sakna kommersiellt intresse. FOr att sekretess ska foreligga krévs
att det av ndgon sarskild anledning kan antas att verket inte tidigare har
offentliggjorts i den mening som avses i lagen (1960:729) om upphovsrétt
till litterara och konstnérliga verk (upphovsrattslagen, forkortad URL). Det
kréavs ocksa att det av nagon sérskild anledning kan antas att verket har
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kommit in till myndigheten utan rattighetshavarens samtycke. Det krédvs
vidare dels att ett réjande av uppgiften innebér ett upphovsréttsligt forfo-
gande, dels att det inte star klart att uppgiften kan réjas utan att rattighets-
havaren lider skada. Vid tillimpningen av sekretessbestdmmelsen ska ett
verk som har tillhandahallits enligt 2 kap. TF eller lamnats frdn en myndig-
het till en annan inte darigenom anses offentliggjort.

Enligt 1 kap. 8 § TF géller vad i lag &r stadgat om den rétt som tillkom-
mer en upphovsman till ett litterért eller konstnérligt verk eller en framstél-
lare av en fotografisk bild, om upphovsratten narstdende rattigheter och
om forbud mot att terge ett litterart eller konstnarligt verk pa ett satt som
kranker den andliga odlingens intressen. Enligt 26 b § URL ska allmanna
handlingar oavsett upphovsratten tillhandahallas enligt 2 kap. TF.

Upphovsrétt

Enligt 2 kap. 16 § regeringsformen &ger forfattare, konstnarer och fotogra-
fer ratt till sina verk enligt bestdimmelser som meddelas i lag. Dessa
bestdmmelser finns i upphovsrattslagen. Den som skapar ett litterart eller
konstnarligt verk har enligt upphovsrattslagen upphovsrétt till verket (1 §
URL). Enligt upphovsrattslagen skyddas ocksa vissa till upphovsratten nar-
stdende rattigheter, bl.a. tillforsikras utdvande konstnarer och fotografer
vissa rattigheter (45-49 a 88 URL).

Upphovsratten ar en ensamrattskonstruktion och innefattar saval ekono-
miska som ideella rattigheter. De ekonomiska rattigheterna bestar av ratten
att framstélla exemplar av verket och rétten att gora det tillgangligt for
allmanheten. Verket kan goras tillgangligt for allmanheten pa fyra sétt:
genom att verket dverfors till allménheten, genom att verket framfors offent-
ligt, genom att exemplar av verket visas offentligt och genom att exemplar
av verket bjuds ut till forséaljning, uthyrning eller utlaning eller pa nagot
annat sétt sprids till allménheten (2 8 URL). Upphovsmannens ideella rét-
tigheter omfattar ratten att i vissa fall bli angiven som upphovsman till
verket och rétten att motsatta sig vissa typer av anvéndning av verket som
ar krankande for upphovsmannen (3 8 URL). Upphovsratten utgor ett form-
skydd, dvs. ett skydd for det individuella uttryck som upphovsmannen har
gett sitt verk.

Ett verk ar offentliggjort nér det lovligen har gjorts tillgangligt for all-
manheten (8 § forsta stycket URL). Ett tillgangliggdrande ar lovligt nar
det sker med upphovsréttsinnehavarens samtycke eller med st6d av lag.

Om ett verk inte har offentliggjorts kan upphovsmannen ségas ha en i
princip oinskrankt rétt till verket. Som ndmnts tidigare finns det dock
vissa inskrénkningar i upphovsmannens ensamratt som &ven géller verk
som inte har offentliggjorts. Atergivande av vad som har anférts infor bl.a.
myndigheter (26 § URL), atergivande av verk i allmanna handlingar (26 a
§ URL), tillhandahallande av allmanna handlingar (26 b § forsta stycket
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URL) och utnyttjande av verk i rattsvardens eller den allmanna sakerhe-
tens intresse (26 b § andra stycket URL) forutsatter exempelvis inte att
verket ar offentliggjort.

Intréng i de rattigheter som upphovsrittslagen ger de olika grupperna av
rattighetshavare kan medfora straff, skadestandsskyldighet och andra typer
av sanktioner.

Lagstiftningen pa upphovsrattens omrade grundar sig pa flera internatio-
nella konventioner. Sverige ar bl.a. anslutet till 1886 ars Bernkonvention
for skydd av litterdra och konstnérliga verk. Sverige ar dven anslutet till
det s.k. TRIPS-avtalet (Trade-related Aspects of Intellectual Property
Rights).

Skrivelsen

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedémning av behovet av en forand-
rad reglering for att losa den intressekonflikt mellan upphovsratt och
handlingsoffentlighet som kan uppsta nar en handling som omfattas av upp-
hovsréttsligt skydd lamnas in till en myndighet.

Regeringens beddmning ar att bestdmmelsen om sekretess for uppgifter
i vissa upphovsréttsligt skyddade verk ger ett tillrackligt skydd for upphovs-
rattsligt skyddade verk som ingar i allmanna handlingar. Den intressekon-
flikt som kan uppstad mellan upphovsratten och handlingsoffentligheten nar
en handling som omfattas av upphovsrattsligt skydd I&mnas in till en myn-
dighet, bor darfor dven i fortsattningen regleras i offentlighets- och sekre-
tesslagen. Regeringen anser saledes att det saknas anledning att foresla en
&ndrad reglering.

Som skél for sin bedémning anfor regeringen féljande.

Regeringen anser med hénsyn till den tid som forflutit sedan den nuva-
rande l6sningen tradde i kraft (den 1 april 2001) att frdgan om den
fortsatta beredningen maste avgéras med utgdngspunkt i om det numera
finns ndgot behov av en annan reglering. Regeringen anfor att det fanns
tre skal till varfor sekretessbestimmelsen betraktades som en provisorisk
I6sning. For det forsta radde det viss tveksamhet infor mojligheten att for-
ena upphovsrattslagens skydd for verk som utgor ett skydd for formen
med sekretessregleringens skydd for uppgifter. For det andra innebar den
valda I6sningen att endast inte offentliggjorda verk skulle skyddas trots att
det skulle kunna finnas ett behov av motsvarande skydd foér offentlig-
gjorda verk. For det tredje skulle inte heller hansyn kunna tas till de
ideella vardena forknippade med verket.

Regeringen konstaterar att nar det géller den lagtekniska l6sningen inne-
bar uttrycket "uppgift i upphovsrattsligt skyddat verk” att en skillnad
uppstar atminstone i fraga om uttryckssatt mellan sekretess- och upphovs-
rattslagstiftningen. Foremélet for skydd enligt upphovsrattslagstiftningen
tar namligen sikte pa verket som sddant medan sekretesskyddet avser upp-
gifter i verket. Det har, namner regeringen, fran vissa remissinstanser dven
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i detta drende framhallits att frdgan om forhallandet mellan ratten att ta del
av allménna handlingar och upphovsratten har sin plats i upphovsrattslagen
och inte i sekretesslagstiftningen.

Nar det galler den omstiandigheten att &tminstone uttryckssattet i upp-
hovsrattslagen och sekretessregleringen skiljer sig at, framhaller regeringen
att Lagradet i samband med yttrandet Gver den nu gallande regleringen
uttalade att det p& goda grunder kunde antas att nagon saklig skillnad i
forhallande till det tidigare forslaget avseende en reglering i upphovsritts-
lagen egentligen inte var asyftad. Det har inte heller under den relativt
l&nga tid som sekretessbestammelsen varit i kraft framkommit att det i prak-
tiken fororsakat nagra tillimpningsproblem att regleringen finns i offentlig-
hets- och sekretesslagen. Enligt regeringen framstar darfor inte sekretess-
regleringens uppgiftsbegrepp langre som sa problematiskt i forhallande till
begreppet "verk” enligt upphovsréttslagstiftningen att 16sningen av det ské-
let inte kan accepteras som permanent.

Den nuvarande regleringen i offentlighets- och sekretesslagen omfattar,
som framgatt, verk som inte ar offentliggjorda. En bestammelse som tar
sikte aven pa offentliggjorda verk skulle, med héansyn till mangden hand-
lingar av det slaget hos det allmanna, fa ett mycket omfattande tillimp-
ningsomrade. En sadan inskrankning av offentlighetsprincipen bor, enligt
regeringen, inte godtas med mindre &n att det finns ett praktiskt behov.
Regeringen kan konstatera att under de ar som forflutit sedan sekretessbe-
stammelsen tradde i kraft har inte ndgra fall uppmarksammats som visat
att det finns ett sadant behov av att vidga skyddet.

Nér det galler upphovsmannens intressen av ideell karaktar anfor reger-
ingen att det redan vid sekretessbestimmelsens inférande diskuterades om
inte dven dessa borde kunna beaktas. Det har enligt regeringen inte fram-
kommit att avsaknaden av sekretesskydd i praktiken skapat problem for
réttighetsinnehavare till verk som helt saknar kommersiellt intresse.

Regeringen pépekar att de praktiska erfarenheterna av sekretessbestam-
melsen under tolv &r alltsd inte har visat att det finns ndgot behov av att
utéka skyddet for upphovsratten i fraga om offentliggjorda verk i forhal-
lande till ratten att ta del av allménna handlingar. Inte heller har den
lagtekniska utformningen visat sig orsaka praktiska problem i tilldmpningen.

Med hénsyn till det som anforts anser regeringen sammanfattningsvis att
inget av de skal som gjorde att riksdagen, Lagradet och regeringen ansag
att sekretesshestammelsen borde vara av provisorisk karaktar med ndgon
tyngd fortfarande gor sig gallande. Det har inte heller framkommit att
bestdmmelsen har fororsakat problem i andra avseenden.

Nar det galler fragan om det finns vissa rattspolitiska och rattssystema-
tiska fordelar som talar for att den nuvarande regleringen borde ersattas
med en annan reglering — som innefattar &ndringar i tryckfrihetsforord-
ningen — gor regeringen foljande bedémning.
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Sekretesskyddet i 31 kap. 23 8§ OSL ar starkt, eftersom det ar forenat
med ett omvéant skaderekvisit. Vidare omfattas alla typer av upphovsréatts-
ligt skyddade verk av bestimmelsen. Regeringen kan vidare konstatera att
sekretesshestammelsen har varit i kraft i drygt tolv &r utan att den har lett
till ndgra kanda tillampningsproblem eller visat sig otillracklig i praktiken.
Detta maste, enligt regeringen, ses som ett tecken pa att bestammelsen fyl-
ler sitt syfte och att behovet av en annan losning inte ar sddant som det
antogs vara nar lagstiftningen utarbetades. Vidare har den internationella
kritik som riktades mot Sverige och ifrAgasattandet av om Sverige uppfyl-
ler sina internationella forpliktelser upphort sedan sekretessbestammelsen
infordes. Under sddana omstandigheter kan regeringen inte se att det finns
tillrackliga skal att ta initiativ till grundlagséandringar enbart med syftet att
fa till stind en nagot mer attraktiv l6sning fran rattssystematiska utgangs-
punkter, om en sadan ens vore moéjlig. Regeringen instammer alltsd — i
likhet med majoriteten av remissinstanserna — i utredarens bedémning i
frdga om behovet av andringar i tryckfrinetsférordningen med de foljdand-
ringar som detta skulle innebéra. Regeringen ansluter sig saledes till slut-
satsen att den nuvarande sekretessbestdimmelsen i 31 kap. 23 § OSL inte
bor ersattas av nagon annan reglering.

Utskottets stallningstagande

Som allmén regel bor lagarna och i synnerhet vara grundlagar endast &nd-
ras ndr det finns ett verkligt behov. Att géra &ndringar i en grundlag
enbart i syfte att fa till stind en mer attraktiv 16sning fran rattssystema-
tiska utgangspunkter utgor enligt utskottets mening inte ett tillrackligt skal.
Utskottet instdimmer i regeringens beddmning att det i det nu aktuella &ren-
det inte finns nagot behov av grundlagsandringar.

Med det anforda foreslar utskottet att regeringens skrivelse laggs till
handlingarna.
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BiLaca

Forteckning 6ver behandlade forslag

Skrivelsen
Regeringens skrivelse 2012/13:54 Upphovsratt och handlingsoffentlighet.

12 Tryck: Elanders, Véllingby 2013



