/ Allmant om elektroniskt
utlamnande av allmanna
handlingar

7.1 Informationssamhallet och forvaltningen

Den snabba utvecklingen inom informationsteknologin paverkar
samhillet pd alla nivder. IT-systemens komplexitet okar liksom
mojligheterna att inféra nya och mer avancerade funktioner. Inom
den offentliga forvaltningen utférs allt fler moment med hjilp av
elektroniska rutiner och en stor del av myndigheternas informa-
tionshantering sker i dag i elektronisk form. Informationsteknik-
ens utveckling har bla. bidragit till en 6kad elektronisk irende-
hantering. Flera myndigheter har i stor utstrickning limnat den
pappersbaserade hanteringen bakom sig. Det blir ocksi allt
vanligare att myndigheterna utbyter information genom elektron-
isk kommunikation och att handlingar lagras elektroniskt. In-
formationsteknologin har pd si vis effektiviserat handliggningen
hos myndigheterna och erbjudit mer kostnadseffektiva 16sningar.
Samtidigt har informationsteknologin bidragit till att myndig-
heterna kan hélla en hégre servicenivd gentemot allminheten.

Det har ofta framhillits att den statliga férvaltningen ska vara
ett foreddme som aktiv anvindare av informationsteknologin, sdvil
1 den egna verksamheten som i samverkan med foéretag och myn-
digheter. I budgetpropositionen fér ir 2007 betonade regeringen
bl.a. att utvecklingen av elektronisk forvaltning ska gora det enk-
lare for myndigheter att samverka och f6r medborgare och foretag
att utdva sina rittigheter och fullgoéra sina skyldigheter gentemot
foérvaltningen (prop. 2006/07:1 utg.omr. 2, avsnitt 5.5). Regeringen
pipekade vidare att den avsdg att sikerstilla dels att férvaltningen
utvecklar gemensamma principer f6r hur statlig registerinformation
enklare ska kunna utbytas, dels att myndigheter anvinder enhetliga
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format foér 6vrig informationséverforing och kommunikation nir
s& krivs.

I propositionen Statlig férvaltning 1 medborgarnas tjinst (prop.
1997/98:136) redovisade regeringen riktlinjer f6r och krav pd den
framtida statliga forvaltningen. Det betonades att det dvergripande
maélet ir att den svenska statsférvaltningen ska, med hoga krav pd
rittssikerhet, effektivitet och demokrati, vara tllginglig och till-
motesgiende och dirigenom vinna medborgarnas fulla fortroende.
Regeringen anférde att den avsdg att utifrdn de riktlinjer som an-
getts inleda ett flerdrigt handlingsprogram som 1 férsta hand skulle
inriktas pd huvudomridena kvalitet, kompetens och etik, styrning
och ledning samt informationsférsorjning. Enligt regeringen borde
statsforvaltningen, med beaktande av integritets- och sikerhets-
aspekter, ta till vara informationsteknikens méjligheter att férenkla
och forbittra kontakterna fér medborgare och féretag med
myndigheterna, att 6ka allminhetens insyn i och kontroll av
myndigheternas verksamhet samt att effektivisera samverkan
mellan myndigheter, med 6vrig offentlig sektor samt med EU-
institutioner och andra linders forvaltning (prop. 1997/98:136
s. 18 och 54 {f.).

Regeringen framhdll vidare att den tekniska infrastrukturen fér
statsforvaltningens kommunikation med medborgare och féretag
bér bygga pd Internet. Enligt regeringen omfattar den s.k. IT-
infrastrukturen inte bara teknik och tillimpningar, utan ocksd
informationsresurser, regelverk, kompetens och organisation.
Regeringen konstaterade att den tekniska delen av infrastrukturen
till stora delar definieras av IT-industrin och att Internet ir en
etablerad del av infrastrukturen for flertalet stora myndigheter.
Arbetet med infrastrukturen for den offentliga férvaltningen hade
visat att det fanns behov av gemensamma standarder, tekniker,
metoder m.m. Regeringen pipekade vidare att det behévdes enhet-
lighet nir det giller begreppsdefinitioner, informationsinnehill och
beskrivningar av dokument m.m. (prop. 1997/98:136 s. 56 f.). Ett
vixande problem var bl.a. att finna 6nskad information i de alltmer
omfattande elektroniska killorna. Dirutéver understrok regeringen
att en detaljstyrning av férvaltningens I'T-utveckling inte var mojlig
eller 6nskvird. Diremot vore det 6nskvirt att det fanns fungerande
riktlinjer f6r uppbyggnaden av en gemensam infrastruktur fér den
offentliga férvaltningen.

I propositionen Ett informationssamhille fér alla (prop.
1999/2000:86) konstaterade regeringen att samhillet 1 dag stdr mitt
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uppe i en samhillsomvandling som gir under namn som den
”digitala revolutionen” eller "IT-revolutionen” (s. 13). I proposi-
tionen pdpekades att informationstekniken representerar en ny
basteknik, precis som en ging elektriciteten och bensinmotorn 1
industrisamhillets barndom. Regeringen noterade vidare att
informationstekniken snart skulle komma att finnas representerad
overallt 1 samhillet.

Regeringens IT-politiska mél 4r enligt propositionen att Sverige
som forsta land blir ett informationssamhille fér alla. Enligt
regeringen skulle det krivas médlmedvetna insatser inom varje
politikomrdde for att frimja detta mil (prop. 1999/2000:86
s. 24 ff.). Vigledande inriktning fér IT-politiken ska vara bla. att
frimja demokrati och rittvisa. Detta ska 8stadkommas genom att
man okar allas méjlighet till information om offentlig verksamhet
och delaktighet 1 politiska beslutsprocesser, bide 1 Sverige och 1
ovrigt inom EU genom anvindningen av informationsteknologin.
Vidare pdpekades i propositionen att minniskors integritet inte
otillborligt far krinkas nir informationsteknologin anvinds. Dir-
utdver framholls att en effektiv offentlig forvaltning ska &stad-
kommas genom att man ldter den offentliga férvaltningen bli en
féregdngare i anvindningen av informationsteknologin.

Nir det géiller bla. regelsystem, utbildning och infrastruktur
foreslog regeringen att prioriterade uppgifter f6r staten ska vara att
oka tilliten till informationsteknologin, kompetensen att anvinda
informationsteknologin samt tillgingligheten till informationssam-
hillets tjinster (prop. 1999/2000:86 s. 31 ff.). Betriffande den sist-
nimnda uppgiften anférde regeringen att en strategi bor utformas
for att effektivisera och underlitta tillgingligheten till den offent-
liga informationen och for att stimulera utveckling av elektroniska
informationstjinster.

I friga om den prioriterade uppgiften for staten att 6ka kompe-
tensen att anvinda informationsteknologin och tilliten till den-
samma anférde regeringen att den statliga férvaltningen bor vara
ett féoredome som aktiv anvindare av informationsteknik i den egna
verksamheten och i samverkan med foretag och medborgare (prop.
1999/2000:86 s. 97 ff.). Arbetet med att utveckla myndigheternas
IT-anvindning borde dirfér enhgt regerlngen fortsitta 1 enlighet
med de riktlinjer som regermgen angav 1 propositionen Statlig
forvaltning 1 medborgarnas tjinst (prop. 1997/98:136). Bland annat
pipekades att utvecklingen av s.k. 24-timmarsmyndigheter som ir
elektroniskt tllgingliga fér informationshimtande och irende-
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hantering borde stimuleras. For att ¢ka tilliten hos dem som ska
utnyttja den nya tekniken miste hog sikerhet garanteras i den
elektroniska kommunikationen mellan myndigheter, foretag och
medborgare. Angeligenheten av att snabbt {3 till stind for stats-
forvaltningen gemensamma sikerhetslosningar som innefattar
system for hantering av elektroniska signaturer framholls av
regeringen.

7.1.1  E-delegationen och regeringens nationella
handlingsplan fér e-férvaltning

Regeringen beslutade 1 januari 2008 en handlingsplan fér e-
forvaltning (Handlingsplan for e-férvaltning: Nya grunder for IT-
baserad verksamhetsutveckling 1 offentlig forvaltning [dnr
Fi2008/491]). Syftet med handlingsplanen ir att forbittra sam-
ordningen av det strategiska e-forvaltningsarbetet inom Regerings-
kansliet. Det konstateras i handlingsplanen att om myndigheterna
utnyttjar dessa nya mojligheter borde svensk férvaltning fram till ir
2010 kunna §terta en ledande position inom e-férvaltningsomradet.
E-forvaltning definieras 1 handlingsplanen som verksamhets-
utveckling i offentlig forvaltning som drar nytta av informations-
och kommunikationsteknik kombinerad med organisatoriska
forindringar och nya kompetenser.'

Det 6vergripande mélet i handlingsplanen ir att det ska vara sd
enkelt som mojligt for s& minga som mojligt att utdva sina rictig-
heter och fullgéra sina skyldigheter samt ta del av férvaltningens
service. Dir det ir till férdel f6r medborgare och foéretagare samt
dir kvaliteten, sikerheten och produktiviteten kan héjas ska myn-
digheterna samverka sektorsvis. Dirigenom, konstateras 1 hand-
lingsplanen, ska Sverige &terta en ledande position inom omridet
elektronisk forvaltning. Det 6vergripande mélet ska uppnds med
hjilp av insatser inom fyra omrdden. Insatsomride ett (regelverk

' T samband med det svenska ordférandeskapet i EU hésten 2009 undertecknades en
ministerdeklaration om e-férvaltning av medlemsstaternas ministrar med ansvar fér e-
férvaltningsfrigor. Av policydokumentet framgir tre &vergripande mil for e-férvaltnings-
politiken fram till 4r 2015. For det férsta ska medborgarnas och foretagens engagemang 6kas
dels genom att offentliga e-tjinster ska skapas efter anvindarnas behov och tillsammans med
tredje part, dels genom okad tillging till offentlig information, stirkt transparens och
effektivare sitt for intressenter att delta i beslutsprocessen. For det andra ska mobiliteten pd
den inre marknaden &ka med hjilp av offentliga e-tjinster for att starta och driva féretag
samt for att studera, arbeta, bo och pensionera sig var som helst inom EU. For det tredje ska
effektiviteten i férvaltningen 6ka med e-tjinster som minskar den administrativa bérdan,
forbittrar organisationsprocesser och framhaéller en grén ekonomi.
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fér myndighetsévergripande samverkan och informationshanter-
ing) och tvi (tekniska férutsittningar och IT-standardisering)
syftar till att pd olika plan forbittra férutsittningarna for e-forval-
tning. Insatsomride tre (gemensamma verksamhetsstéd, kompe-
tenstorsorjning och samlad uppféljning) syftar till att harmonisera
vissa av myndigheternas stodprocesser. Insatsomride fyra (forvalt-
ningens kontakter med medborgare och féretagare) ska slutligen
producera de synliga resultaten gentemot medborgarna och fére-
tagarna i termer av en foérenklad kontakt.

I mars 2009 beslutade regeringen att tillkalla en delegation med
uppdrag att samordna myndigheternas IT-baserade utvecklings-
projekt och skapa goda mojligheter f6r myndighetsovergripande
samordning (Dir. 2009:19). Delegationen, som har antagit namnet
E-delegationen, ska enligt direktiven som forsta uppgift utforma
ett forslag till strategi for myndigheternas arbete med e-férvalt-
ning. Direfter ska delegationen koordinera de statliga myndighet-
ernas IT-baserade utvecklingsprojekt samt f6lja upp dess effekter
for medborgare, foretagare och medarbetare. Delegationen ska
vidare koordinera vissa IT-standardiseringsfrigor samt bistd
regeringen 1 det internationella arbetet pi omridet.

En av utgdngspunkterna for E-delegationens arbete ir enligt
direktiven att medborgare ska kunna utova sina rittigheter och
fullgora sina skyldigheter samt ta del av férvaltningens service pd
ett enkelt sitt. E-férvaltningen ska bidra till att férenkla kontakten
mellan férvaltningen och medborgare och ska priglas av tllging-
lighet och anvindbarhet. Det framhills 1 direktiven att det ir
mycket viktigt att denna utveckling sker med ett bibehillet starkt
skydd for den personliga integriteten. Delegationen bor dven enligt
sina direktiv beakta behovet av att tillgingliggéra offentlig informa-
tion bla. for vidareutnyttjande. Det anmirks vidare att en mer
ullginglig offentlig information kan bidra ull utvecklingen av
ekonomin men ocksi underlitta vardagen fér medborgare och
foretag.

I oktober 2009 limnade E-delegationen betinkandet Strategi for
myndigheternas arbete med e-férvaltning (SOU 2009:86). I betin-
kandet anférs att e-forvaltning inte lingre bor betraktas som en
intern angeligenhet f6r myndigheterna utan som ndgot som har
stor potentiell piverkan pi hela samhillet. For att sikerstilla en
behovsdriven e-férvaltning foreslir delegationen att regeringen ska
ge Bolagsverket, Skatteverket, Lantmaiteriet och Transportstyrelsen
ett sirskilt utvecklingsansvar for e-férvaltning. Ansvaret innebir
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att leda samverkan och utveckling inom féljande intressent- och
malgruppsomrdden: foretag och foéretagande, privatpersoner, geo-
grafisk information och fastighetsinformation samt fordon och
forare. Dessa s.k. utvecklingsansvariga myndigheter ska dessutom
tillhandahélla bastjinster f6r informationsférsérjning.

Dirutover foreslir E-delegationen att regeringen 1 férordning
ska reglera att myndigheter under regeringen ska frimja utveck-
lingen av elektroniska tjinster inom sina respektive verksamhets-
omridden och samordna elektroniska tjinster som myndigheterna
tillhandah&ller gemensamt. I férordning ska ocksa regleras att sam-
ordning ska ske av elektroniska tjinster for e-legitimationer. En
nimnd inom Skatteverket ska fi ritt att meddela foreskrifter.
Reglering i férordning ska oka tydligheten och héja ambitionen pd
e-forvaltningsomridet.

7.2 Utldamnande av allmdnna handlingar i
elektronisk form — en lagesbeskrivning

Kommittén ska enligt sina direktiv ta fram ett — s& ldngt mojligt —
heltickande underlag 1 friga om vilka ekonomiska och andra
konsekvenser en skyldighet att limna ut allminna handlingar i
elektronisk form skulle innebira. Fér att kunna bedéma bl.a. de
ckonomiska konsekvenserna av en ordning med en generell
skyldighet att limna ut allminna handlingar 1 elektronisk form var
det nédvindigt att forst gora en kartliggning av omfattningen m.m.
av elektroniskt utlimnande i dagsliget.

7.2.1 Narmare om Ekonomistyrningsverkets kartlaggning

Aven om det i dag inte finns nigon direkt skyldighet fér myndig-
heterna att tillmétesgd allminhetens o6nskemdl om att fi ut
allminna handlingar 1 elektronisk form si sker detta i minga fall.
Detta bekriftas av den kartliggning som Ekonomistyrningsverket
har utfért pd uppdrag av kommittén (se bilaga 2, ESV:s rapport
2009:31 Allminna handlingar i elektronisk form). Kartliggningen
visar att en majoritet av de statliga myndigheterna fir firre in
hundra bestillningar om 4ret pa kopior av allminna handlingar. En
liten andel av de statliga myndigheterna mottar dock arligen fler in
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10 000 bestillningar frin allminheten pd kopior av allminna hand-
lingar.

Kartliggningen ger vidare vid handen att en &vervildigande
majoritet av de statliga myndigheterna faktiskt limnar ut allminna
handlingar i elektronisk form. Diremot ir det endast en minoritet
av myndigheterna som har uppgett att elektroniska kopior ir det
vanligaste sittet att limna ut allminna handlingar pd. Nir elek-
troniska kopior limnas ut framkommer det av kartliggningen att e-
post dr det helt dominerande mediet.

Av de myndigheter som limnar ut allminna handlingar 1 elek-
tronisk form visar Ekonomistyrningsverkets kartliggning att det
bara ir en knapp fjirdedel som tar ut en avgift f6r uttaget.

Elektroniska kopior limnas till privatpersoner, journalister,
kommersiella aktorer etc. Trots avsaknaden av en rittslig skyldig-
het att limna elektroniska kopior upplevs det ofta som bide tids-
och kostnadsbesparande att skicka den efterfrigade handlingen via
exempelvis e-post.

Av Ekonomistyrningsverkets kartliggning foljer att kommuner
och landsting inte synes ha kommit lika lingt med tillhanda-
hillande av allminna handlingar i elektronisk form som statliga
myndigheter.

Kartliggningen visar vidare att massuttag av allminna
handlingar 1 elektronisk form — dvs. uttag utéver enstaka hand-
lingar eller registeruppgifter — férekommer timligen sparsamt. Av
de myndigheter som har svarat att de limnar ut allminna hand-
lingar i elektronisk form har fler in hilften uppgett att massuttag
over huvud taget inte férekommer. Endast ett fital myndigheter
har uppgett att massuttag av allminna handlingar férekommer 1
stor omfattning.

Inom en inte alltf6r avligsen framtid dr det troligt att 1 stort sett
samtliga allminna handlingar hos en myndighet finns lagrade 1 elek-
tronisk form. Minga myndigheter arbetar aktivt med att féra dver
pappershandlingar till elektroniska handlingar genom t.ex. skan-
ning. P4 sd vis kommer dven allminna handlingar av dldre datum att
innefattas 1 myndighetens bestind av elektroniskt lagrade allminna
handlingar. Ekonomistyrningsverkets bedémning ir att allt tyder
pd att andelen myndigheter som limnar ut allminna handlingar 1
elektronisk form med tiden kommer att 6ka ytterligare, bl.a. till
f6ljd av samhillsutvecklingen i stort dir en fortsatt digitalisering av
myndigheternas kontakter med medborgarna ir en viktig bestinds-

del.
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Av Ekonomistyrningsverkets rapport framgdr ocks3 att de flesta
myndigheter inte tror att en skyldighet att limna ut allminna
handlingar 1 elektronisk form kommer att leda till ndgon storre
6kning av antalet bestillningar.

7.2.2  Nagra praktiska exempel

Utover den enkitundersékning som Ekonomistyrningsverket har
gjort f6r kommitténs rikning har kommittén kompletterat bilden
genom egna kontakter med myndigheter och andra organ. I
avsnittet redovisas ndgra praktiska exempel p hur det elektroniska
utlimnandet av allmidnna handlingar ser ut inom vissa delar av den
statliga forvaltningen.

Domstolarna

Domstolarna har ett stort antal allminna handlingar lagrade 1
elektronisk form. Genom drendehanteringssystemet Vera finns alla
domar och beslut m.m. elektroniskt lagrade hos domstolarna. Det
forekommer ocksid att domstolar viljer att skanna in ildre av-
goranden sd att dven de finns att tillgd 1 elektronisk form. Enligt
vad kommittén har erfarit ir det timligen vanligt att landets
domstolar limnar ut allminna handlingar i1 elektronisk form.
Exempelvis skickas domar som begirs ut i elektronisk form via e-
post som pdf-filer. Den elektroniska distributionen upplevs ofta
som bide effektiv och kostnadsbesparande. Det férekommer att de
domstolar som limnar ut allmidnna handlingar 1 elektronisk form
gor s& endast efter begiran, men ocksd att domstolen aktivt frigar
sokanden om han eller hon vill ha en elektronisk kopia. Vissa av
landets domstolar erbjuder ocksd en mojlighet pd sin hemsida att
bestilla domar frin arkivet via ett webbformulir.

Det forhdllandet att vissa av landets domstolar limnar ut all-
minna handlingar i elektronisk form medan andra praktiskt taget
aldrig gor det kan uppfattas, enligt vad kommittén har erfarit, som
irrationellt. Allminheten upplever det som mirkligt att man kan f3
ut handlingar i elektronisk form hos en domstol men inte hos en
annan. Det férekommer dven variationer betriffande de avgifter
som domstolarna tar ut i samband med elektroniska utlimnanden.
Utgdngspunkten dr att domstolarna har mojlighet att ta betalt for
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den elektroniska information som de limnar ut med stéd av
bemyndigandet i 4 § avgiftsférordningen (se vidare avsnitt 4.3.4).
Somliga domstolar viljer inom ramen fér detta bemyndigande att
inte alls ta betalt for elektroniskt utlimnad information, medan
andra viljer att exempelvis ta ut samma avgift som for ett mot-
svarande pappersutlimnande.’

Skatteverket

Skatteverkets informationssamlingar omfattas 1 stora delar av
registerforfattningar som reglerar i vilka fall uppgifter far eller inte
far limnas ut i elektronisk form.

Betriffande exempelvis uppgifter i beskattningsdatabasen giller
enligt lagen (2001:181) om behandling av uppgifter i Skatteverkets
beskattningsverksamhet att uppgifter ur beskattningsdatabasen fir
limnas ut till enskild pd medium fér automatiserad behandling
endast om regeringen har meddelat foreskrifter om det. S& har
skett 1 forordningen (2001:588) om behandling av uppgifter i
Skatteverkets beskattningsverksamhet. I forordningen anges nir-
mare 1 vilka fall det ir tilldtet f6r myndigheten att limna uppgifter
om exempelvis namn och personnummer till enskild pd medium
for automatiserad behandling (9-15 §§). Uppgifter far med stéd av
dessa bestimmelser limnas ut pd medium fér automatiserad be-
handling till bla. arbetsgivare eller uppdragsgivare samt till den
som har tillstdnd att bedriva kreditupplysningsverksamhet. Utéver
de fall som uttryckligen anges 1 forordningen ir det alltsd inte
tillitet fo6r myndigheten att limna uppgifter ur beskattnings-
databasen till enskild pd medium fér automatiserad behandling.

Dirutdver finns exempel pd register/databaser inom Skatte-
verkets verksamhetsomrdde som saknar foreskrifter om férbud
mot elektroniskt utlimnande av information. Av férordningen
(2009:284) om identitetskort for folkbokférda 1 Sverige, som
tridde 1 kraft den 1 juni 2009, féljer att Skatteverket kan utfirda
identitetskort f6r personer som ir folkbokfoérda 1 Sverige och som
har fyllt 13 ir. Skatteverket ska enligt férordningen féra en ID-
kortsdatabas. Forordningen stadgar endast att uppgift om ett iden-
titetskorts giltighet fir limnas ut genom direktitkomst (16 §). I
ovrigt sigs inget om formerna f6ér utlimnande av uppgifter frin

? For nirvarande pigdr ett arbete inom Domstolverket med att utarbeta rekommendationer
kring bl.a. uttaget av avgifter vid utlimnande av allminna handlingar i elektronisk form.
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ID-kortsdatabasen. Mot bakgrund av avsaknaden av inskrinkningar
i friga om utlimnandebestimmelser fir det siledes anses vara
tillitet f6r Skatteverket att ur ID-kortsdatabasen limna offentliga
uppgifter till t.ex. enskilda pd elektronisk vig.

I de fall dir den aktuella registerforfattningen sd tilldter ir det
vanligt att Skatteverket viljer att limna ut en efterfrdgad allmin
handling i elektronisk form. Ett elektroniskt utlimnande ir ofta ett
onskemdl frin sokandenas sida samt upplevs i regel som bide
enklare och billigare f6r myndigheten.

Jordbruksverket

Jordbruksverket lagra sina handlingar i elektronisk form i mycket
stor omfattning.

Det ir timligen vanligt med massuttag av uppgifter frin
Jordbruksverket. Vanligen vill sékanden di ha uppgifterna 1
elektronisk form. Det ir inte sillan journalister som 6nskar gora
massuttag, t.ex. i samband med att EU-st6d betalas ut. Dirtill fore-
kommer det att kommersiella aktorer onskar massuttag av
information. De kommersiella aktdrerna onskar 1 regel alltid ha
informationen i elektronisk form.

I princip har verket att ritta sig efter regleringen 1 tryck-
frihetsforordningen di det giller frigan om formen f6r utlimnande
av allminna handlingar, detta di det saknas utlimnandebestim-
melser i registerforfattningar som féreskriver férbud mot att limna
ut allminna handlingar i elektronisk form. Jordbruksverket for-
soker 1 s& stor omfattning som méjligt tillgodose 6nskemal om att
fa ut handlingar i elektronisk form.

Kronofogdemyndigheten

Kronofogdemyndigheten har en omfattande del av sina handlingar
lagrade i elektronisk form. Uppfattningen ir att ytterst {8 vill ha del
av Kronofogdemyndighetens handlingar 1 pappersform utan de
flesta 6nskar f& del av handlingar i elektronisk form. Den om-
fattande registerlagstiftning som finns inom Kronofogdemyndig-
hetens verksamhetsomride hindrar emellertid ofta ett utlimnande i
elektronisk form. Utgdngspunkten fér myndigheten dr att man
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endast limnar ut 1 elektronisk form om det finns uttryckligt lag-
stdd for detta.

I princip har Kronofogdemyndigheten i dag all teknik pd plats
som behdvs for att administrera elektroniska utlimnande av
allminna handlingar.

7.2.3 Tillhandahallande av information via Internet

Det hittills sagda har avsett utlimnande av allminna handlingar pa
begiran. Men det ir 1 dag ett utbrett fenomen att myndigheter vid
sidan av detta tillhandahdller information avgiftsfritt via Internet.
Det finns flera skil till att myndigheter viljer att géra information
tillginglig pd detta sitt. Myndigheten kan se det som en viktig
uppgift att pd ett enkelt sitt sprida grundliggande information till
alla som efterfrigar den. Publicering pd Internet ir vidare ett sitt
fér myndigheten att nd ut och informera om sin verksamhet.

Att myndigheter viljer att tillhandahilla information avgiftsfritt
via t.ex. sina hemsidor kan ocksd motiveras av att hanteringen av
ett avgiftsuttag skulle komma att kosta mer dn vad som beddms
rymmas inom en rimlig avgiftsnivd. Samtidigt minskar belastningen
pd myndigheten dels genom att myndigheten slipper hantera
uttaget av avgifter, dels genom att antalet f6rfrdgningar om att {3 ut
de aktuella uppgifterna troligen minskar.

Myndighetens egen informationsverksamhet via Internet be-
traktas inte sillan som ett virdefullt komplement till den insyn och
kontroll som kan ske genom offentlighetsprincipen. Dock madste
man hilla i minnet att tillhandahillandet av allminna handlingar
med stdd av offentlighetsprincipen inte fir dsidosittas med hin-
visning till myndighetens egen 6kade informationsverksamhet. I
det forra fallet finns det en kontrollaspekt, medan myndigheter i
det senare fallet sjilv viljer vad den vill ligga ut {6r information.
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8 Overvaganden och forslag —
elektroniskt utldmnande av
allmanna handlingar

8.1 Nagra utgangspunkter

Enligt direktiven ska kommittén 6verviga om det i offentlighets-
och sekretesslagen (2009:400) eller i annan lag bor inféras en
bestimmelse om en generell skyldighet f6r myndigheter att limna
ut elektroniskt lagrade allminna handlingar i elektronisk form. Vid
denna bedémning ska kommittén sirskilt beakta hur en skyldighet
fér myndigheter att limna ut allminna handlingar 1 elektronisk
form kan antas pdverka riskerna fér intring 1 enskildas personliga
integritet. Kommittén ska med anledning av det analysera om det
befintliga regelverket sikerstiller en godtagbar skyddsnivd i friga
om sidana intrdng. Om slutsatsen blir att lagstiftning krivs for att
minska riskerna for integritetsintring, ska kommittén limna
forslag tll sidan lagstiftning. Finner kommittén att en generell
skyldighet att limna ut allminna handlingar i elektronisk form inte
bér inféras ska kommittén dverviga om det i stillet bor inforas en
eller flera bestimmelser som innebir en skyldighet att limna ut
allminna handlingar i elektronisk form pd de omriden eller i den
utstrickning som detta bedéms limpligt.

Som kommittén ser det kan ett utdkat elektroniskt utlimnande
ses som en naturlig del i strivan mot en stirkt offentlighetsprincip
och utgingspunkten bér dirmed vara att s8 1ingt som méjligt hitta
former for detta. Som utgdngspunkter for sina oOverviganden
noterar kommittén féljande.

Kommitténs uppdrag ir alltsd att dverviga om det 1 vanlig lag —
dvs. inte genom indringar i1 grundlag — bor inféras en skyldighet att
limna ut elektroniskt lagrade allminna handlingar i elektronisk
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form. Kommittén ska sdledes gora sina éverviganden med utgings-
punkt i den befintliga regleringen i 2 kap. tryckfrihetsférordningen.

Vidare bor det understrykas att det endast dr formen fér all-
minna handlingars utlimnande som kommittén har att 6verviga.
Uppdraget tar bara sikte pd sidana allminna handlingar som redan
finns lagrade 1 elektronisk form. Det ir alltsd inte friga om att t.ex.
dligga myndigheter att féra 6ver befintliga dokument 1 pappers-
form till elektronisk lagring. Inte heller har kommittén i uppdrag
att utreda andra frigor rérande hanteringen av allminna handlingar
1 elektronisk form sdsom gallring, arkivering m.m.

En annan viktig utgdngspunkt fér kommittén ir att alla
reformer pd handlingsoffentlighetens omride miste dvervigas sir-
skilt noga med hinsyn tagen till vilka effekterna kan komma att bli
pd systemet 1 stort. Det kan t.ex. forefalla som att en reform som
leder till att det blir enklare att fi del av allminna handlingar per
definition ir bra for offentligheten generellt sett. Men om en sidan
regel kan komma att behova balanseras med 6kad sekretess s& kan
den sammantagna effekten bli negativ.

Kommittén har erfarit att tillimpningen av offentlighetsprincip-
en inte sillan villar problem i den elektroniska miljé som ir
realiteten i dag. Detta hinger delvis samman med den begrepps-
bildning som tryckfrihetsférordningen arbetar med men ocksd med
att det finns Overlappande regelverk om bla. personuppgifts-
behandling som myndigheterna kan ha att beakta vid frigor om
utlimnande eller spridning av information. Det finns vidare komp-
likationer som sammanhinger med de mycket stora informations-
volymer det kan vara friga om 1 vissa fall. Enligt kommitténs
mening ir det emellertid av central betydelse att utgingspunkten
alltid bor vara att den som begir att 3 ta del av information frdn en
myndighet gér det med stdd av offentlighetsprincipen, forutsatt att
han eller hon inte ger uttryck fér annat.

Vidare noterar kommittén att det finns en intressekonflikt
inbyged i systemet som knappast blir mindre i den elektroniska
miljon. Offentlighetsprincipen syftar ytterst till att virna
demokratin och folkstyret genom att garantera insyn i det all-
minnas verksamhet. Samtidigt kan enskilda medborgare uppleva
det som krinkande om uppgifter om personliga férhillanden som
de dr skyldiga att limna till myndigheter 1 olika sammanhang eller
som annars finns tillgingliga hos det allminna, med stéd av
offentligheten limnas ut till exempelvis kommersiella aktérer som
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anvinder informationen for helt andra syften dn det den samlats in
for.

For att myndigheternas arbete ska kunna bedrivas pd ett
indaméilsenligt och effektivt sitt dr det av central betydelse att
enskilda har fortroende for att de personuppgifter som limnas till
det allminna inte leder till en senare anvindning som upplevs som
krinkande. Om det frin allminhetens sida upplevs som stotande
att myndigheter t.ex. siljer upplysningar om dem till privata mark-
nadsaktorer dr det forstieligt om myndigheterna kinner tvekan
infor att medverka till en sddan spridning av personuppgifter. Den
svenska offentlighetsprincipen innebir emellertid att enskilda 1 viss
min méste acceptera att personuppgifter som samlats in for ett
visst dndamdl kan komma att anvindas fér helt andra indamal
genom att uppgifterna limnas ut med stéd av offentlighets-
principen. Att sd kan ske dr ocksd en av forutsittningarna for att ett
av offentlighetsprincipens grundliggande syften - att kunna
granska myndigheternas verksamhet — ska kunna uppfyllas. For att
en effektiv granskning ska kunna ske miste utgingspunkten vara
att det allminna inte har med att goéra vad den som begir ut
uppgifter i allminna handlingar tinker géra med uppgifterna.

Slutligen vill kommittén piminna om att de &verviganden som
kommittén gor tar sikte pd en generell skyldighet att limna ut
elektroniska handlingar i elektronisk form. Kommittén har mot
den bakgrunden inte sett det som sin uppgift att gd nirmare in pd
de regler som finns 1 vissa speciella fall och som innebir att viss
information ska tillhandahillas 1 elektronisk form, sisom 1 t.ex.
lagen (2004:297) om bank- och finansieringsrorelse. Kommittén
kan dock konstatera att det finns goda skil att tro att den hir typen
av sektoriell skyldighet kommer att 6ka, inte minst till f6ljd av
okade krav pd insyn och transparens inom olika samhillssektorer.

Avslutningsvis finns det skil att erinra om att kommitténs
uppdrag, jimfort med de krav pd att kunna vidareutnyttja offentlig
information som féljer av det s.k. PSI-direktivet, endast avser
frigan om tillhandahillande av just allminna handlingar.
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8.2 Elektroniskt utlamnande — en balans mellan
offentlighets- och integritetshansyn

Bedomning: En mojlighet att kunna kriva att allminna
handlingar i elektronisk form ocksd ska limnas ut 1 sddan form
bidrar till en stirkt offentlighetsprincip samtidigt som det kan
oka riskerna for integritetsintring. Kommitténs utgingspunkt
ir att en limplig balans bor rdda mellan dessa bdda intressen.

8.2.1 En starkt offentlighetsprincip

Enligt gillande ritt finns det alltsd ingen skyldighet fér myn-
digheter att limna ut allminna handlingar i elektronisk form (jfr
2 kap. 13 § forsta stycket tryckfrihetsférordningen). Sékanden kan
inte kriva annat in att f ut en elektroniskt lagrad allmin handling i
form av en utskrift. Inte heller servicebestimmelserna 1 6 kap. 4 §
offentlighets- och sekretesslagen eller 4 och 5 §§ foérvaltningslagen
(1986:223) innebir ndgon utvidgning av den enskildes rittigheter i
detta avseende.

En utgdngspunkt fé6r kommittén ir att allmidnhetens méjligheter
att ta del av allminna handlingar bor effektiviseras i samma ut-
strickning som myndigheternas uppgiftsbehandling i allminhet.
Regleringen av handlingsoffentligheten sivitt avser elektroniskt
lagrade allminna handlingar bor dirfor 1 storsta méjliga mén
korrespondera med den som giller for pappershandlingar.

Ett okat elektroniskt utlimnande av allminna handlingar ir
alltsd en del 1 strivan mot en stirkt offentlighetsprincip. Elektron-
iskt utlimnande av allminna handlingar férenklar och effektiviserar
allminhetens tillgdng till myndigheternas offentliga information.
Dirmed 6kar mojligheterna till insyn och kontroll av myndighet-
ernas verksambhet, vilket ir ett av handlingsoffentlighetens grund-
liggande syften. Bland annat underlittas massmedias granskning av
myndigheternas verksamhet om information kan erhillas 1 elek-
tronisk form. Informationen skulle dirmed i stérre omfattning in i
dag kunna samkoéras och analyseras. I en framstillan till regeringen
har Svenska Journalistférbundet framfért att avsaknaden av en
skyldighet f6r myndigheter att limna ut handlingar 1 elektronisk
form forsvirar eller omojliggdér stora undersdkningar, under-
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sokningar vilka syftar till att just granska myndigheternas verk-
samhet (dnr Ju2006/4517/L6).

Den nuvarande begrinsningen till en ritt att f8 ut allminna
handlingar i pappersform kan sigas sld blint. Den inskrinker
mojligheten till massuttag som kan leda till integritetskrinkningar
samtidigt som den motverkar legitim anvindning. Begrinsningen
till pappersform giller utan hinsyn till vilka uppgifter som begirs
ut. Det kan mycket vil vara friga om harmlésa uppgifter som en
sokande nekas att {8 ut i elektronisk form.

Men det ska samtidigt framhllas att det enligt vad kommittén
har erfarit rider en relativt sett liten diskrepans mellan énskemal
frin enskilda om att {8 ut en elektroniskt lagrad allmin handling 1
elektronisk form och myndigheternas benigenhet att tillmotesgd
detta. Ett elektroniskt utlimnande ir i allminhet betydligt enklare
och billigare f6r myndigheterna. I minga fall har myndigheterna
redan i dag ordnat sina system sg att t.ex. bestillning av allminna
handlingar kan ske via myndighetens webbplats. Mot bakgrund av
myndigheternas ofta positiva instillning till att limna ut allminna
handlingar 1 elektronisk form bér man siledes inte éverdriva den
praktiska betydelsen av vad en generell skyldighet om detta skulle
innebira. Principiellt sett dr det emellertid en betydande skillnad
mellan frivillighet och skyldighet och det finns myndigheter som ir
forhillandevis restriktiva nir det giller utlimnande i elektronisk
form.

Ett omfattande elektroniskt utlimnande éverensstimmer vidare
med de mél som har faststillts i den nationella handlingsplanen for
e-forvaltning (dnr Fi2008/491/OFA) om att 6ka tillgingligheten
for foretagare och medborgare att anvinda offentliga tjinster (se
vidare avsnitt 7.1.1). Likasd ir det férenligt med PSI-direktivets
syfte att oka tillgingligheten till offentlig information 1 avsikt att
kunna vidareutnyttja denna att myndigheter i stor omfattning
limnar ut allminna handlingar i elektronisk form (se vidare avsnitt
2.8). Ett sdant vidareutnyttjande av information frin den offent-
liga sektorn har visserligen inget med offentlighetsprincipens
ursprungliga syften att géra men ligger likvil helt i linje med
intentionerna 1 PSI-direktivet.

Aven mot bakgrund av att myndigheternas framstillning av
information och deras kommunikation numera 1 stor utstrickning
sker 1 elektronisk form kan det hivdas att det framstdr som
otidsenligt att det saknas en ritt att f§ ut allminna handlingar i
annan form in utskrift p& papper. Inom en inte alltfér avligsen
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framtid ir det dessutom troligt att 1 princip alla myndigheters
allminna handlingar finns lagrade i elektronisk form. Redan 1 dag
forekommer det att myndigheter skannar in sidana allminna hand-
lingar som endast finns 1 pappersform for att dirigenom kunna
underlitta ett elektroniskt utlimnande till allminheten och att
inkommande handlingar 6verférs till elektronisk form genom
inlisningscentraler eller genom att myndigheten anvinder elektro-
niska irendehanteringssystem.

Under utredningsarbetet har Handikappférbunden och Syn-
skadades riksférbund inkommit med synpunkter i friga om till-
gingligheten till offentlig information. Bland annat har férbunden
framhallit att ett enkelt och billigt sitt att sikra tillgingligheten till
offentlig information f6r en stor del av medborgarna ir att siker-
stilla en elektronisk distribution av allminna handlingar. Kom-
mittén vill understryka betydelsen av detta.

8.2.2  Okade risker for intrdng i den personliga integriteten

P4 samma ging som informationstekniken bidrar till att 6ka all-
minhetens mojligheter till insyn 1 och kontroll av myndigheternas
verksamhet méste den dock anvindas med beaktande av behovet
att skydda enskildas personliga integritet. Den tekniska utveck-
lingen har inneburit att det genom enkla &tgirder gir att sprida
material via t.ex. Internet s att materialet omedelbart blir tillging-
ligt f6r Internetanvindare virlden over.

Det finns anledning att tro att andelen massuttag av information
skulle komma att 6ka med en utokad ritt tll information i
elektronisk form (se vidare avsnitt 7.2.1). Massuttag av offentlig in-
formation kan givetvis ske i syften som ir bdde mer eller mindre vil
forenliga med de intressen som motiverar offentlighetsprincipen,
t.ex. allminhetens insyn 1 den offentliga verksamheten. Men det
kan ocks3 ske av rent kommersiella skil eller rent av i syfte att t.ex.
trakassera eller skandalisera enskilda.

En ritt att {8 ut elektroniska kopior av allminna handlingar ckar
dven mojligheterna att sammanstilla och bearbeta stérre mingder
offentlig information i syften som kan vara integritetskrinkande.
Det kan t.ex. bli enklare att samkéra information frin olika
myndigheter — samkérningar som myndigheterna sjilva av integ-
ritetsskil kan vara férhindrade att gora. En 6kad tillginglighet till
elektronisk information underlittar dven fér den som énskar kring-
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g8 de forbud att anvinda vissa sokbegrepp som kan ha uppstillts
for en viss myndighet genom bestimmelser i en registerforfattning.

En handlingsoffentlighet som innefattar en generell ritt att fa
handlingar utlimnade 1 elektronisk form skulle vidare allmint sett
sannolikt medféra en 6kad automatiserad behandling av person-
uppgifter av enskilda och dirmed en 6kad risk att krinkande
behandlingar sker, inte sillan pd grund av oférstdnd eller obetink-
samhet.

Det finns siledes en beaktansvird risk att inférandet av en ritt
att f3 ut allmidnna handlingar 1 elektronisk form innebir att enskilda
1 storre omfattning idn i dag riskerar att utsittas for olika typer av
integritetsintring.

Mot detta kan forstds invindas att det med dagens teknik redan
finns goda méjligheter att billigt och enkelt omvandla pappers-
kopior av allminna handlingar till elektroniska handlingar genom
s.k. skanning. Att en s6kande ir hinvisad till papperskopior skulle
dirmed inte ha nigon storre betydelse som skydd mot integritets-
intring. Enligt kommitténs mening finns det emellertid fog fér att
hivda att avsaknaden av en generell ritt till elektroniskt utlim-
nande — eller uttryckt pd ett annat sitt, effekterna av utskrifts-
undantaget — de facto innebir en viss spirr. Syftet med utskrifts-
undantaget i dagens digitaliserade samhille fir anses vara att
forsvara, inte forhindra, automatiserad bearbetning av information.
Det ir exempelvis mera omstindligt att skapa en databas genom att
himta uppgifter frin pappershandlingar, sirskilt om databasen ska
uppdateras kontinuerligt vilket kan vara fallet vid t.ex. kom-
mersiellt utnyttjande av myndighetsinformation.

Trots den vil utvecklade tekniken att skanna in handlingar kan
dirfor enligt kommitténs uppfattning inte den tekniska utveck-
lingen tas till intikt f6r att utskriftsundantaget har spelat ut sin
roll. Att {3 ta del av allminna handlingar direkt 1 elektronisk form
innebir utan tvekan praktiska férdelar f6r den som wvill samla in
stora mingder information. IT-utvecklingen har inneburit att
mojligheten att sammanstilla, bearbeta och sprida uppgifter har
okat enormt och dven kommit var man till del. Det kan dirmed
hivdas att det finns ett dnnu stérre behov dn tidigare av bestim-
melser som minskar risken for integritetsintring till {6ljd av au-
tomatiserad behandling av personuppgifter.

Sammantaget finns det enligt kommitténs mening alltsd goda
skil att tro att mingden information som limnas ut — och dirmed
mingden information som p& olika sitt kommer att behandlas
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elektroniskt — ¢kar vid ett inférande av en skyldighet f6r myndig-
heter att limna ut handlingar i elektronisk form. Det finns dirfér
anledning att utgd frdn att en ritt till elektroniskt utlimnande 6kar
riskerna for intrdng i enskildas personliga integritet. Samtidigt ska
det framhéllas att de 6kade riskerna for integritetsintring inte kan
sigas hora samman med sjilva det elektroniska utlimnandet av
handlingen. I stillet 4r det de 6kade mojligheterna for mottagaren
av informationen att lagra, bearbeta och sprida uppgifterna som
skapar riskerna. Det kan alltsd finnas kompensatoriska &tgirder
som kan dvervigas. Kommittén dterkommer till detta.

En skyldighet att limna ut allminna handlingar i elektronisk
form skulle alltsd f3 effekter frin sivil offentlighets- som integ-
ritetssynpunkt. En mojlighet att med stod av lag kriva ett elek-
troniskt utlimnande av allminna handlingar som lagrats i elektron-
isk form bidrar till en stirkt offentlighetsprincip samtidigt som
detta kan 6ka riskerna for integritetsintring. Kommitténs utgings-
punkt dr att en limplig balans bor rdda mellan dessa bida 1 viss
mening motstiende intressen. For att en ordning med en generell
skyldighet att limna ut allminna handlingar i elektronisk form ska
kunna férordas miste alltsd fordelarna frin offentlighetssynpunkt
overviga nackdelarna.

Innan kommittén gir nirmare in pd frigan om integritetsskydd i
samband med utlimnande av allminna handlingar ska nigra andra
faktorer som bor beaktas i ssmmanhanget diskuteras.

8.3 Betydelsen av kraven i artikel 5 i PSI-direktivet

Bedomning: PSI-direktivet kriver inte att det inférs regler om
elektroniskt utlimnande av allminna handlingar. Frigan om
elektroniskt utlimnande kan dirfér fér kommitténs vidkom-
mande avgdras oberoende av vad som foreskrivs i direktivets
artikel 5.

Kommittén har stillt sig frigan om det s.k. PSI-direktivet kriver
att det inférs regler om elektronisk utlimnande av allminna
handlingar. Utlimnanden av allminna handlingar med stod av
offentlighetsprincipen leder nimligen till vidareutnyttjanden av
informationen i den mening som avses i PSI-direktivet (se vidare
avsnitt 2.8.3). Direktivets artikel 5 har féljande lydelse.
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Tillgingliga format

1. Offentliga myndigheter skall se till att deras handlingar finns till-
gingliga pd elektronisk vig, om detta ir mojligt och limpligt, 1 alla
redan befintliga format och 1 alla redan befintliga sprikversioner. Detta
skall inte medféra ndgon skyldighet fér offentliga myndigheter att
skapa nya handlingar eller att anpassa handlingar {6r att upptylla detta
krav, och det skall inte heller medféra nigon skyldighet att tillhanda-
hilla utdrag ur handlingar om detta skulle kriva orimligt stora an-
stringningar och inte endast ett enkelt handgrepp.

2. Det kan inte pd grundval av detta direktiv krivas av offentliga
myndigheter att de skall fortsitta med framstillning av en viss typ av
handlingar for att dessa handlingar skall kunna vidareutnyttjas av en
organisation inom den privata eller offentliga sektorn.

Frigan ir om artikel 5 innebir ett krav pd att myndigheten ska
stilla handlingarna till férfogande f6r vidareutnyttjande 1 elektron-
isk form. Som har anmirkts 1 kapitel 2.8.6 synes kommissionens
uppfattning vara att handlingar som finns elektroniskt lagrade hos
en myndighet alltid ska limnas ut i den formen. Enligt kommitténs
mening finns det dock anledning att ifrdgasitta denna tolkning av
artikel 5.

Lydelsen av artikeln indikerar snarast att det inte stills upp
ndgot absolut krav pd elektroniskt utlimnande utan endast di en
sddan utlimnandeform ir "mojlig och limplig”. Att s8 ir fallet visar
dven artikel 3 dir det som en allmin princip anges att om vidare-
utnyttjande av handlingar som finns hos offentliga myndigheter
tillits ska medlemsstaterna se till att dessa handlingar kan vidare-
utnyttjas for kommersiella och icke-kommersiella indamail i enlig-
het med villkoren 1 artikel 5-11. Avslutningsvis sigs 1 artikel 3 att
om mdjligt ska handlingarna goras elektroniskt tillgingliga. PSI-
direktivet synes dirfor snarast uppmana till att all offentlig in-
formation ska finnas tillginglig i alla existerande format och sprik-
versioner samt att informationen — om det ir méjligt och limpligt —
ska tillgingliggoras elektroniskt.

I artikel 1.4 anges vidare att tillimpningen av PSI-direktivet inte
pa ndgot sitt ska pdverka skyddsnivin for enskilda personer med
avseende pd behandling av personuppgifter enligt bestimmelserna i
gemenskapslagstiftningen och i nationell lagstiftning och 1 synner-
het ska inte de skyldigheter och rittigheter som anges 1 det s.k.
dataskyddsdirektivet indras genom PSI-direktivet. Atgirder och
regler 1 nationell ritt som syftar till att skydda den personliga
integriteten ska silunda inte pdverkas av PSI-direktivets bestim-

269



Overvaganden och forslag — elektroniskt utlimnande av allmanna handlingar SOU 2010:4

melser. Av direktivets ingress (skil 21) féljer ocksd att direktivet
boér genomfdéras och tillimpas 1 full &verensstimmelse med
principerna fér skyddet av personuppgifter 1 enlighet med data-
skyddsdirektivet.

Utskriftsundantaget 1 2 kap. 13 § forsta stycket tryckfrihets-
férordningen dr motiverat av hinsyn till behovet av att skydda
enskildas personliga integritet (prop. 1973:33 s. 85-86 och 113 och
prop. 2001/02:70 s.27-35). Om man tar som utgdngspunkt att
regler som syftar till att skydda den personliga integriteten — i linje
med vad som foéreskrivs 1 dataskyddsdirektivet — inte ska f& pi-
verkas av bestimmelserna 1 PSI-direktivet blir kommitténs slutsats
att frigan om elektroniskt utlimnande for kommitténs vid-
kommande kan avgoras oberoende av vad som foreskrivs 1 artikel 5.
Enligt kommitténs mening kan samma bedémning goras betrif-
fande registerforfattningarna och de utlimnanderegler som kan
forekomma 1 dessa. I likhet med vad som har framforts i
departementspromemorian Vidareutnyttjande av handlingar -
genomforande av PSI-direktivet (Ds 2009:44) ir det siledes kom-
mitténs uppfattning att artikel 5 inte innebir nigot krav pd att
myndigheter ska 3liggas en lingre giende skyldighet in vad som
giller 1 dag att limna ut allminna handlingar i elektronisk form.

8.4 Sdkerhetsrisker m.m. med elektroniskt
utldmnande av allmanna handlingar

Bedomning: Samhilleliga sikerhetsaspekter pd utokade mojlig-
heter att fi ut allminna handlingar i elektronisk form bor beak-
tas vid évervigandet av om en sidan skyldighet ska inféras.

Utover integritetsrisker kan det enligt kommitténs bedémning
ocksd finnas andra nackdelar férknippade med att myndighets-
information 1 stor omfattning limnas ut elektroniskt. Sikerhets-
dimensioner pd frigan om utlimnande av allminna handlingar ir
enligt vad kommittén kinner till inte alltid beaktade i register-
forfattningarnas reglering. Normalt torde i stillet detta regleras
genom sekretessbestimmelser. En ordning med en lagfist ritt till
elektroniska kopior kan emellertid inbjuda till att kartor, infra-
strukturinformation m.m. 1 storre omfattning in 1 dag blir tillging-
liga f6r sammanstillning och analys, nigot som skulle kunna fi
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konsekvenser som kanske inte ir férutsatta ur ett samhillsskydds-
perspektiv. T fall d& i och fér sig offentliga handlingar med sam-
hillsinformation finns samlade 1 stor mingd hos en och samma
myndighet kan det t.ex. finnas anledning att verviga limpligheten
av att limna ut stora mingder av sddan information i elektronisk
form. Kommittén noterar hirvid att det 1 och for sig finns krav 1
andra sammanhang pd att information ska tillgingliggoras 1
elektronisk form — exempelvis i1 det s.k. Inspire-direktivet.

Ett omfattande utlimnande av elektroniska handlingar som
beskriver tekniska delar av en infrastruktur kan till exempel under-
litta analys som pivisar s3dana delar som wutelimnats av
sekretesskil. Databearbetning av sidana omfattande utlimnanden
frin flera olika myndigheter kan pd motsvarande sitt pavisa sdrbar-
heter som inte utan stor anstringning gir att uppticka med
utgdngspunkt frdn motsvarande fysiska handlingar.

Omfattande uttag av elektroniska handlingar frin en myndighet
kan ocksd syfta till att, pd en plats utanfér myndigheten, dterupp-
bygga de databaser eller motsvarande varifrdn informationen
himtats, och dirigenom &terskapa en betydande del av myndighet-
ens egen driftmilj6. Med utgdngspunkt frdn denna kan det direfter
vara mojligt att t.ex. skapa sddana bearbetningar av informationen
som myndigheten sjilv bedémt bor hillas hemliga.

Den sambhiilleliga sikerhetsaspekten kan naturligtvis dven beréra
elektroniskt utlimnande av andra handlingar in sidana som berér
teknisk infrastruktur eller geografiska forhillanden. Genom att
begira ut och direfter analysera stora mingder fakturor, e-post-
meddelanden eller Internetkommunikation 1 jakt pd intressanta
monster kan det t.ex. gd att pdvisa interna rutiner, kontaktvigar,
personberoenden eller andra forhillanden som kan utgéra sir-
barheter.

Mojligen forhdller det sig s8, att viss information som 1 dag ir
offentlig kanske inte borde vara det om det inférs en generell och
oinskrinkt skyldighet att limna ut allminna handlingar i elektron-
isk form. Befintliga regler om vad som kan héllas hemligt ir inte
alltid utformade med beaktande fullt ut av den tekniska ut-
vecklingen. Information som i dagsliget inte omfattas av sekretess
skulle kanske framstd som mer kinslig om den fir en alltfér stor
allmin spridning, vilket skulle kunna bli fallet med en lagfist ritt
att f4 ut allminna handlingar 1 elektronisk form.

En sddan lagfist ritt skulle ocksd 3 konsekvenser f6r de men-
bedémningar som gors 1 syfte att avgéra om uppgifter ska
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sekretessbeliggas eller inte. Plotsligt dr det inte lingre tillrickligt
att bedéma den skada som uppstdr om en uppgift i sig sjilv rojs.
Det skulle dven krivas en svirbedémd uppskattning av den skada
en uppgift kan orsaka i relation till andra uppgifter.

Sammantaget bor — utdver integritetsskyddsaspekterna — siker-
hetsaspekter pd utokade mojligheter att £ ut allminna handlingar i
elektronisk form beaktas vid overvigandet av om en sddan
skyldighet ska inforas.

8.5 Praktiska och ekonomiska konsekvenser av
elektroniskt utlamnande av allmdnna handlingar

8.5.1 Resurskravande sekretessprovningar m.m.

Bedémning: Det kan antas att antalet framstillningar om att fi
ta del av allminna handlingar 6kar vid en generell ritt att 3 ut
handlingar 1 elektronisk form och att framstillningarna kan
tinkas komma omfatta storre informationsuttag jimfért med i
dag. Detta kan leda till att myndigheterna miste avsitta 6kade
resurser for att mota den efterfrigan. Det kan t.ex. gilla att
myndigheterna 1 hogre grad tvingas avsitta tid for sekretess-
provning av omfattande material.

Genom den kartliggning kommittén har ltit gora finns det skil att
tro att antalet framstillningar om att fi ta del av allminna
handlingar kan férvintas ¢ka vid en lagstadgad ritt att fi ut
elektroniska kopior. Kommittén anser att man vidare har anledning
att anta att framstillningarna kan tinkas komma att omfatta storre
informationsuttag jimfért med 1 dag. Detta innebir att myndig-
heterna kan komma att behova avsitta mer resurser for att méta
den 6kande efterfrdgan. En konsekvens av en lagstadgad skyldighet
att limna ut allminna handlingar 1 elektronisk form kan alltsd bli
att myndigheterna bl.a. kan tvingas att avsitta mer resurser for
sekretessprovning av handlingar som begirs utlimnade.

Enligt de principer som ligger till grund for uttaget av avgifter
vid utlimnande av kopior eller avskrifter av allminna handlingar
har myndigheten ingen ritt att ta betalt fér framtagandet och
dterstillandet av handlingen eller f6r sekretessprévningen. Offent-
lighetsprincipen forutsitter att den som 6nskar ska kunna f3 del av
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allminna handlingar pd stillet utan att erligga nigon avgift (jir
2 kap. 12 § tryckfrihetsférordningen). Avskrift eller kopia av all-
min handling ska diremot limnas ut mot faststilld avgift (2 kap.
13 § tryckfrihetsférordningen). Regeringsritten har i rittsfallet
RA 1985 2:9 slagit fast att med hinsyn till att allmin handling som
fir limnas ut enligt 2 kap. tryckfrihetstérordningen ska tillhanda-
hillas utan avgift maste medgivandet 1 13 § samma kapitel att ta ut
faststilld avgift f6r avskrift eller kopia av handling forstds s att vid
faststillandet av avgifter fir hinsyn inte tas till kostnaden for
handlingens framtagande och &terstillande. Man kan allts§ inte
kompensera 6kad resursitging for sekretessprévning genom
avgifter.

Svérigheter for myndigheterna att resursmissigt hantera en 6kad
mingd forfrigningar om att f3 ut allminna handlingar i elektronisk
form skulle alltsi kunna uppkomma. Likasd om det visar sig méjligt
att begira ut innehdllet i en hel databas i1 form av ett offentlig-
hetsuttag 1 elektronisk form kan man férvinta sig att myndigheten
véllas bide praktiska och ekonomiska problem vid hanteringen av
en sidan begiran. En forutsittning for bifall till en begiran av detta
slag dr dock att den ryms inom vad som kan sigas utgdra rutin-
betonade &tgirder. Avgiftsuttaget for ett sidant offentlighetsuttag
kommer givetvis ocksd att {8 inverkan. En s6kande kan i dagsliget
endast kriva att f3 ut materialet 1 pappersform och dirmed skulle
kostnaden fér uttaget sannolikt att bli kdnnbar. Det ir inte
otinkbart att ett motsvarande uttag i1 elektronisk form vid en
eventuell skyldighet att efterkomma en sddan begiran skulle
effektueras till en betydligt ligre kostnad.

Offentlighets- och sekretesskommittén (OSEK) noterade att en
mojlig dtgird f6r att undvika ovan nimnda oligenheter kunde vara
att myndigheten s ldngt som méjligt férbereder ofta efterfrigade
informationssammanstillningar och stiller dessa tll allminhetens
forfogande pd myndighetens hemsida (SOU 2001:3 s. 211). Hiri-
genom skulle det g3 att undvika en del forfrigningar om att fi ut
allminna handlingar med stdd av offentlighetsprincipen. Ménga
myndigheter goér redan i dag handlingar som ofta efterfrigas
tillgingliga pd sina hemsidor. Kommittén vill dock betona att ett
tillhandahillande av information via en myndighets hemsida inte
boér betraktas som ett tillhandahillande av en handling med stoéd av
offentlighetsprincipen.

Ytterligare ett praktiskt problem som kan uppkomma i samband
med en skyldighet att limna ut allminna handlingar i elektronisk
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form ir behovet av att kunna "maska” hemliga delar av en elektron-
isk handling. Under utredningens arbete har ett antal av de
myndigheter som kommittén har haft kontakter med pétalat att det
1 dagsliget skulle mota stora praktiska svirigheter att tvingas
”maska elektroniskt”. T vissa fall har myndigheten framhallit att
man kommer att tvingas att forst skriva ut den efterfrigade
handlingen, sedan "maska” de hemliga uppgifterna manuellt, f6r att
direfter skanna in papperskopian och slutligen limna ut de offen-
tliga delarna av handlingen 1 elektronisk form. Utlimnande av
allminna handlingar i elektronisk form forblir allesd i dessa fall
férenat med ett visst manuellt arbete.

Det ir dock inte orimligt att anta att “elektronisk maskning” i
och fér sig ir ett 6vergdende praktiskt problem forknippat med ett
okat elektroniskt utlimnande av allminna handlingar. P& sikt bor
de tekniska mojligheter som redan i dag finns att ”maska
elektroniskt” nd ut till en majoritet av myndigheterna, sdvil statliga
som kommunala, och tgirden dirmed bli en del av myndigheter-
nas vardagliga rutiner.

8.5.2 Ekonomiska konsekvenser av en generell skyldighet att
lamna ut allmdnna handlingar i elektronisk form

Bedomning: For de allra flesta myndigheter kan det antas att en
okning av antalet offentlighetsuttag som en foljd av en skyldig-
het att limna ut allminna handlingar i elektronisk form
balanseras av att kostnaderna for att limna ut handlingar elek-
troniskt ir betydligt ligre in for motsvarande pappersut-
limnande. En reform torde inte heller kriva nigra egentliga in-
vesteringar dd bide de tekniska férutsittningarna och personal-
ens kunskaper 1 stor omfattning redan synes finnas.

Det finns diremot anledning att tro att betriffande vissa
myndigheter — de som har en omfattande férsiljning av in-
formation — férsiljningsintikterna kan komma att piverkas om
en generell skyldighet till elektroniskt utlimnande inférs.

Kommittén vill inledningsvis framhélla att analysen av de ekono-
miska konsekvenserna av en skyldighet att limna ut allminna hand-
lingar i elektronisk form givetvis har att géra med dels vilka
kostnader detta medfér for myndigheten pd kort och lang sikt, dels
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pd 1 vilken utstrickning myndigheterna fir ta ut avgifter som ticker
dessa kostnader samt pd hur nuvarande intikter av férsiljning av
information ur databaser och register pdverkas.

Kommittén har uppdragit &t Ekonomistyrningsverket att struk-
turera, presentera och analysera de ekonomiska konsekvenserna av
ett inférande av en skyldighet fé6r myndigheterna att limna ut
allminna handlingar i elektronisk form." Vid analysen skulle bide
dkade kostnader och intiktsbortfall beaktas. Undersékningen har
omfattat myndigheter inom stat, kommuner och landsting.
Ekonomistyrningsverket har redovisat sitt uppdrag 1 rapporten
Allminna handlingar 1 elektronisk form (ESV 2009:31, se vidare
bilaga 2).

Okade kostnader féranledda av ett elektroniskt utlimnande av
allminna handlingar

Av Ekonomistyrningsverkets rapport kan den slutsatsen dras att
det for de allra flesta myndigheter inte skulle vara férenat med
nigra betydande kostnader i form av anskaffning av IT-st5d eller
utbildning av personal om de blev skyldiga att limna ut allminna
handlingar i elektronisk form. Det 6vervigande flertalet myndig-
heter limnar redan 1 dag ut elektroniska kopior och bér dirmed ha
tillgdng till bide den tekniska utrustningen och personal med ritt
utbildning.

Det finns dven anledning att pipeka att kostnaden for att
administrera ett elektroniskt utlimnande av en allmin handling
ofta ir lig. Ekonomistyrningsverket har i sin rapport anmirkt att
kostnaden for att limna ut kopior av allminna handlingar 1 allmin-

! Datalagskommittén limnade 1 sitt betinkande Integritet Offentlighet Informationsteknik
(SOU 1997:39) férslag till dndringar i 2 kap. tryckfrihetsférordningen som innebar en skyl-
dighet att limna ut "allminna uppgifter” i elektronisk form. P4 uppdrag av regeringen gjorde
Statskontoret en kostnadsanalys av férslaget (se Statskontorets rapport 1997:11).
Datalagskommitténs forslag i denna del féranledde dock inte regeringen att g& vidare med
forslaget eftersom detta ansdgs kriva ytterligare dverviganden. Det frimsta skilet var att
konsekvenserna av férslaget inte var tillrickligt utredda (Dir. 1998:32 5. 5). Aven OSEK
limnade 1 sitt betinkande Offentlighetsprincipen och den nya tekniken (SOU 2001:3)
forslag om att myndigheter skulle ha en generell skyldighet att limna ut allminna handlingar
i elektronisk form. P& uppdrag av OSEK gjorde Statskontoret ocksd denna ging en
kostnadsanalys (Statskontorets rapport Konsekvensanalys av skyldighet {6r myndighet att
limna ut allminna handlingar i elektronisk form, dnr 2000/318-5). OSEK:s férslag for-
anledde dock inte regeringen att gd vidare med forslaget, bl.a. d4 det enligt regeringen var
svart att overblicka vilka konsekvenser en skyldighet att limna ut allmidnna handlingar i
elektronisk form kunde f& for skyddet av den personliga integriteten (prop. 2001/02:70
s.29).
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het bor vara avsevirt ligre om det sker i elektronisk form in i
pappersform, forutsatt att denna skyldighet begrinsas till hand-
lingar som redan ir lagrade 1 elektronisk form och att handlingarna
far limnas ut 1 det format eller med den teknik som myndigheten
har tillgdng till. Enligt kommitténs bedémning kan det antas att
myndigheten dirfér ofta goér en besparing di den limnar ut en
elektronisk kopia av en allmin handling jimfért med att skicka
motsvarande handling som en papperskopia. Oavsett om det inférs
en skyldighet att limna ut allminna handlingar i elektronisk form
eller inte saknas det dirfér skil att tro annat dn att myndigheterna
dven fortsittningsvis kommer att distribuera allminna handlingar
genom framfér allt anvindandet av e-post, en distributionsmetod
som ir férenad med mycket begrinsade kostnader fér myndig-
heten.

Av Ekonomistyrningsverkets rapport foljer dven att om en
myndighet pd begiran limnar ut enstaka allminna handlingar som
finns lagrade elektroniskt med e-post — eller dven f6r den delen
genom utskrift av pappershandlingar — ir 1 regel kostnaden for att
hantera ett avgiftsuttag betydligt hogre in kostnaden for att
hantera sjilva bestillningen. Oavsett om myndigheten skickar
kopiorna mot postférskott eller utfirdar en faktura pd beloppet
kommer enligt Ekonomistyrningsverket kostnaderna fér att han-
tera avgiftsuttaget — den s.k. transaktionskostnaden — sannolikt att
vida dverstiga avgiftsintikten. Det ir alltsd inte 6verraskande att de
flesta myndigheter tacksamt limnar ut de begirda handlingarna via
e-post utan att debitera sékanden ndgon avgift.

Sammanfattningsvis konstaterar kommittén att en ordning med
en lagstadgad skyldighet till elektroniskt utlimnande av allminna
handlingar 1 det stora hela bér kunna framstd som timligen
kostnadsneutral f6r myndigheterna. Myndigheterna har 1 stor ut-
strickning den utrustning som behovs for att administrera ett
elektroniskt utlimnande och utbildningsbehovet fér personalen
torde vara begrinsat. En skyldighet att limna ut handlingar i
elektronisk form kan visserligen tinkas leda till ett 6kat antal
forfrigningar om att fi ta del av allminna handlingar och dirmed
6ka myndigheternas kostnader. A andra sidan bér det vara billigare
fér myndigheterna att limna ut handlingar elektroniskt jimfort
med ett utlimnande pd papper, detta sirskilt om myndigheten vid
”smiuttag” av elektroniska kopior avstdr frin att ta ut en avgift frn
sokanden. Overvigande skil talar alltsi for att en reform allmint
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sett inte 1 ndgon nimnvird omfattning verkar kostnadsdrivande f6r
myndigheterna.

Minskade intikter till f61jd av ett elektroniskt utlimnande av
allminna handlingar

Diremot skulle en generell skyldighet att limna ut allminna hand-
lingar 1 elektronisk form troligen fi ekonomisk betydelse for de
myndigheter som 1 dag har en omfattande férsiljning av informa-
tion och som dirtill dr avgiftsfinansierade.

De myndigheter som frimst torde komma att pdverkas av en
generell skyldighet att limna ut handlingar i elektronisk form ir de
myndigheter som har samhillets informationsférsérjning som en
av sina huvuduppgifter. Dit hor t.ex. Bolagsverket?, Lantmiteriet
och Statistiska centralbyrdn. Enligt vad kommittén har erfarit ir
det inte ovanligt att produktions- och férvaltningsdelarna hos
myndigheter med omfattande uppdragsverksamhet bestiende i
forsiljning av information hanterar stora mingder information som
ocksd utgdr allminna handlingar. Dirtill kommer att de informa-
tionssamlingar som en myndighet siljer inom ramen fér sin upp-
dragsverksamhet ir att betrakta som expedierade och dirmed upp-
rittade och siledes allminna handlingar efter det att informationen
har limnats ut. Det torde allts§ vara fullt méjligt for enskilda att
begira ut samma information som myndigheten tidigare har sdlt
inom ramen for sin uppdragsverksamhet som ett informationsuttag
med stéd av 2 kap. tryckfrihetsforordningen. Det bor dock i
sammanhanget framhallas att det finns en rad oklarheter 1 friga om
var grinsen gir mellan en myndighets uppdragsverksamhet och
exempelvis dess tillhandahillande av allminna handlingar. Detta ir
dock inte en friga som ligger inom kommitténs uppdrag att utreda.

Myndigheter som bedriver en omfattande uppdragsverksamhet
har inte sillan denna som en viktig finansieringskilla. Uppdrags-
verksamheten kan innebira att myndigheten producerar, férvaltar
och distribuerar information. I regel sker tillhandahillandet av
informationen i dessa fall mot avgifter, vars storlek myndigheten
sjilv kan ha tillerkints ritten att bestimma genom t.ex. bemyndig-
ande i regleringsbrev. Normalt tillhandah3lls informationen via s.k.
direktitkomst eller andra former av elektroniska leveranser. Som

? Bolagsverket har redan i dag timligen omfattande skyldigheter att limna ut handlingar
elektroniskt.
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ett exempel kan nimnas att en del av Lantmiteriets uppdragsverk-
samhet omfattar tillhandahdllande av fastighets- och landskaps-
information. En av Lantmiteriets uppgifter ir just att producera,
forvalta och distribuera denna information mot avgifter. Aven
Statistiska centralbyrdn har ett informationsférsérjningsansvar
gentemot sambhillet. I sin verksamhet har Statistiska centralbyrin
bide register med uppgifter som omfattas av sekretess — och som
siledes inte skulle komma att pdverkas av en skyldighet att limna
ut elektroniska kopior av allminna handlingar — och register som
inte ir hemliga, t.ex. det allminna foretagsregistret (BASUN).
Detta har inrittats for att tillgodose allminhetens behov av
foretagsuppgifter, med finansiering genom avgifter.

Vid en generell skyldighet fo6r myndigheterna att limna ut all-
minna handlingar i elektronisk form skulle uppdragsverksamhet av
detta slag kunna pdverkas. Det finns skil att tro att finansierings-
mojligheterna f6r uppbyggnad av informationstjinster kan komma
att forsimras eftersom man kan férmoda att det kan ske en over-
stromning frén avgiftsbelagda tjinster till uttag enligt offentlig-
hetsprincipen.

Av Ekonomistyrningsverkets rapport framgir att myndigheter
med en avgiftsfinansierad informationsverksamhet efter en for-
frigan frin Fkonomistyrningsverket har uppskattat att intikts-
bortfallet till f6]jd av en skyldighet att limna ut elektroniska kopior
skulle komma att uppgd till mellan 400 och 700 miljoner kronor per
ir, beroende pd om myndigheterna 3liggs en skyldighet att limna
ut informationen mot en avgift baserad pd full kostnadstickning
for sjilva uttaget eller om de ska limna ut elektroniska kopior
avgiftsfritt. Ekonomistyrningsverket har baserat sina slutsatser pd
resultatet av en enkit som har sints ut tll nio statliga myndigheter
vilka forvaltar stora register eller databaser och som har en avgifts-
finansierad informationsverksamhet.’ Det beriknande intiktsbort-
fallet beror framfér allt p att myndigheternas uppdragsverksamhet
férvintas minska kraftigt pd sikt om privata aktérer kan gora
massuttag av uppgifter ur register eller andra databaser och sedan i
sin tur bearbeta och silja informationen.

Kommittén noterar att de siffror som presenteras 1 rapporten
torde bygga pd timligen grova skattningar och att férutsittningar-
na for de antaganden som ligger till grund fér berikningen varierar.

> De myndigheter som ingdtt i denna enkitundersékning ir Bolagsverket, Lantmiteriet,
Riksarkivet, Rikspolisstyrelsen, Skatteverket, Statistiska centralbyrin, Sveriges meteoro-
logiska och hydrologiska institut, Transportstyrelsen och Vigverket.
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Det stdr emellertid klart att de berérda myndigheternas finans-
ieringsfoérutsittningar skulle kunna komma att piverkas vid in-
forandet av en generell skyldighet att limna ut allminna handlingar
1 elektronisk form.

Ekonomiska konsekvenser 1 form av intiktsbortfall f6r vissa
myndigheter behover siledes beaktas vid 6vervigande om en sidan
skyldighet bor inforas.

8.6 Det befintliga regelverket till skydd for den
personliga integriteten i samband med
utldamnande av allmdnna handlingar

Mot bakgrund av att riskerna for intrdng i enskildas personliga
integritet kan forvintas 6ka vid en lagstadgad ritt att £3 ut allminna
handlingar i elektronisk form, har kommittén att utreda om redan
de befintliga reglerna till skydd fér den personliga integriteten
sikerstiller en godtagbar skyddsnivd och dirmed en rimlig balans
mellan offentlighets- och integritetsskyddshinsynen. Nedan gors
dirfér inledningsvis en genomgang i avsnitt 8.6.1 av det befintliga
regelverket till skydd for den personliga integriteten 1 samband
med utlimnande av allminna handlingar. Direfter diskuteras i
avsnitt 8.6.2 om det finns utrymme att férindra det nuvarande
regelverket s3 att en rimlig balans uppkommer mellan effekterna av
ett elektroniskt utlimnande och skyddet foér enskildas personliga
integritet.

8.6.1 Ett samverkande regelverk

Bedomning: Skyddet for enskildas personliga integritet i sam-
band med utlimnande av allminna handlingar bestdr av flera
delar vilka samverkar och 1 viss min kompletterar varandra.
Nigot forenklat kan det sigas finnas tre omrdden dir
begrinsningar av myndighetens skyldigheter avseende utlim-
nandet av handlingar férekommer; begrinsningar av tilldtna s6k-
begrepp och andra férbud att behandla personuppgifter i1
registerforfattningar i kombination med den s.k. begrinsnings-
regeln 1 2 kap. 3 § tryckfrihetsférordningen, sekretessbestim-
melsen 1 21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen med dess
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koppling tll personuppgiftslagen samt utskriftsundantaget 1
2 kap. 13§ tryckfrihetsférordningen och utlimnandebestim-
melser i registerforfattningar.

Dagens regelverk till skydd for den personliga integriteten i sam-
band med utlimnandet av allminna handlingar utgérs av timligen
komplexa och delvis samverkande bestimmelser.

En myndighets prévning av en begiran om utlimnande av en
allmin handling bestdr alltsd av flera led. I det f6rsta ledet ska myn-
digheten avgdra om den begirda handlingen ir allmin, dvs. om den
ir forvarad hos myndigheten och inkommen eller upprittad. I
nista led prévas om den 1 och or sig allmidnna handlingen kan lim-
nas ut. Myndigheten bedémer di om den efterfrigade handlingen
ir offentlig eller om uppgifterna omfattas av sekretess. I det tredje
ledet beslutar myndigheten 1 vilken form, och eventuellt med
vilken metod, utlimnandet ska ske.

Skyddet for enskildas personliga integritet vid tillimpning av
offentlighetsprincipen bestir pd motsvarande sitt av flera delar,
vilka samverkar och 1 viss m&n kompletterar varandra. Nigot for-
enklat finns det dven betriffande integritetsskyddet tre nivder dir
begrinsningar av myndighetens skyldigheter avseende utlimnandet
av uppgifter férekommer. De ifrigavarande begrinsningarna fun-
gerar gemensamt for att erbjuda ett adekvat integritetsskydd vid
utlimnandet av allminna handlingar. Mer konkret handlar det om
forbud 1 registerforfattningar att anvinda vissa sokbegrepp eller
andra férbud att goéra sammanstillningar av personuppgifter till-
gingliga 1 kombination med begrinsningsregeln 1 2 kap. 3 § tredje
stycket tryckfrihetsférordningen, sekretessbestimmelsen 1 21 kap.
7 § offentlighets- och sekretesslagen med dess koppling till person-
uppgiftslagen (1998:204), samt utskriftsundantaget 1 2 kap. 13§
forsta stycket tryckfrihetsférordningen och utlimnandebestim-
melser 1 registerforfattningar.

Forbud i registerforfattningar mot anvindning av vissa
sokbegrepp i kombination med begrinsningsregeln

Begreppet potentiell handling anvinds fér att beskriva att en
sammanstillning av uppgifter inte behdver existera pd forhand for
att den ska anses utgora allmin handling. Inte heller spelar det
ndgon roll om sammanstillningen behovs f6r myndighetens egen
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verksamhet. De potentiella handlingarna kinnetecknas av att de
inte existerar i slutlig form vid tiden fér s6kandens begiran utan
kriver att uppgifter sammanstills med tekniska hjilpmedel. Till
denna typ av handlingar hér sddana sammanstillningar av uppgifter
som gors ur register och databaser med hjilp av diverse sok-
begrepp. Potentiella handlingar ska skiljas frin slutligt utformade
handlingar, dvs. firdiga handlingar sisom e-postmeddelanden,
inlagor, protokoll, beslut och avtal i elektronisk form (se vidare
avsnitt 2.2.1). En handling — konventionell liksom elektronisk — ir
allmin om den foérvaras hos myndighet och enligt 2 kap. 6 eller 7 §§
tryckfrihetsforordningen ir att anse som inkommen eller upp-
rittad.

Fér sammanstillningar av uppgifter ur en upptagning for auto-
matiserad behandling — dvs. en potentiell handling — féreskrivs i
2 kap. tryckfrihetsférordningen tvd begrinsningar. For det forsta
anses en sammanstillning vara férvarad hos myndighet endast om
myndigheten kan goéra sammanstillningen tillginglig med rutin-
betonade 4tgirder (2 kap. 3 § andra stycket tryckfrihetstérordning-
en). For det andra anses en sammanstillning enligt begrinsnings-
regeln inte vara férvarad hos myndighet om sammanstillningen
innehdller personuppgifter och myndigheten enligt lag eller for-
ordning saknar befogenhet att géra sammanstillningen tillginglig
(2 kap. 3§ tredje stycket tryckfrihetstorordningen). Syftet med
den senare bestimmelsen ir att allminheten inte med stéd av
offentlighetsprincipen ska kunna ta del av sammanstillningar av
uppgifter ur upptagningar som myndigheten av hinsyn till skyddet
for enskildas integritet sjilv dr rittsligt sett forhindrad att ta fram i
den egna verksamheten. Endast begrinsningar 1 lag eller férordning
— t.ex. forbud 1 registerférfattningar for en myndighet att anvinda
vissa sokbegrepp eller att ta fram sammanstillningar genom
samkorning mellan olika register — dr siledes relevanta 1 det hir
sammanhanget (prop. 1975/76:160 s. 87 ff. och prop. 2001/02:70
s. 18 ff.).

Firdiga elektroniska handlingar omfattas inte av ndgot av de tvd
ovan nimnda undantagen. En firdig elektronisk handling anses
alltsd som férvarad hos myndigheten oavsett om det krivs mer in
rutinbetonade dtgirder for att gora den tillginglig och dven om
handlingen innehdller f6r myndigheten férbjudna sékbegrepp (se
vidare avsnitt 3.7). Med sékbegrepp brukar i registerlagstiftningen
avses begrepp (bokstiver, koder, siffror etc.) som anvinds som ur-
valskriterier f6r att soka fram handlingar som innehéller det ak-
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tuella begreppet eller for att med begreppet som utgdngspunkt gora
sammanstillningar av olika slag. Om exempelvis namnet pd en viss
sjukdom anvinds foér att séka fram eller sammanstilla alla hand-
lingar som innehiller detta ord ir namnet pd sjukdomen ett sok-
begrepp.

Begrinsningsregeln ger som framgitt mojlighet att genom lag
eller férordning inskrinka vilka potentiella handlingar som anses
férvarade hos en myndighet. En central friga ir hur en bestim-
melse 1 vanlig lag eller i férordning — som foreskriver en begrins-
ning f6r en myndighet — miste vara utformad {or att myndigheten
ska anses sakna befogenhet i tryckfrihetstérordningens mening att
gora en elektronisk handling tillginglig.

En typisk sokbegrinsning fér en myndighet kan se ut s som 1
2 kap. 10§ lagen (2001:183) om behandling av personuppgifter i
verksamhet med val och folkomréstningar. Paragrafen har féljande
lydelse.

Vid s6kning 1 databasen fir uppgift om medborgarskap inte anvindas
som sdkbegrepp annat 4n i friga om medborgarskap i ett land inom
Europeiska unionen eller i Island eller Norge.

En sddan bestimmelse innebir att myndigheten saknar rittslig be-
fogenhet att sammanstilla en potentiell handling genom att
anvinda det angivna s6kbegreppet pd det sitt som inte ir tilldtet.
Eftersom en sidan handling dven skulle innehilla personuppgifter
ir begrinsningsregeln 1 tryckfrihetsférordningen tillimplig. En
potentiell handling av detta slag ir dirfér varken tillginglig for
myndigheten eller fér allmidnheten.

Betriffande firdiga elektroniska handlingar ser emellertid situa-
tionen annorlunda ut. Firdiga elektroniska handlingar ska alltid -
om sekretess inte giller — pd begiran limnas ut trots att det kan
finnas ett forbud 1 lag eller férordning f6r myndigheten att soka pd
vissa begrepp. Den pd vars begiran handlingen limnas ut ir sjilv-
fallet inte bunden av sékbegrinsningsregler som giller f6r myndig-
heterna. Lite tillspetsat kan man siga att den som begir ut en kopia
av en hel databas — eller kopior av ett specificerat antal delposter —
givetvis kan anvinda vilka sékbegrepp han eller hon énskar vid sin
egen behandling av uppgifterna. Enskilda kan dirmed f3 storre
insyn i myndighetens informationstillgingar in vad myndigheterna
har sjilva. Det kan hivdas att detta innebir att den s.k. likstillig-
hetsprincipen rubbades genom den indring av begrinsningsregeln
som tridde 1 kraft genom 2002 4rs grundlagsindringar. Detta beror
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alltsd pd att registerforfattningarna enbart reglerar det allminnas
skyldigheter gentemot enskilda. For enskilda som hanterar person-
uppgifter giller endast personuppgiftslagen.

Det finns exempel pd registerforfattningar som foreskriver be-
grinsningar f6r hur firdiga elektroniska handlingar fir sékas fram.
Ett exempel dr 2 kap. 11§ lagen (2001:182) om behandling av
personuppgifter 1 Skatteverkets folkbokféringsverksamhet. Para-
grafen har féljande lydelse.

Vid sékning efter handlingar som avses 1 5 § [dvs. firdiga elektroniska
handlingar som kommit in eller upprittats 1 ett irende] fir endast
uppgift om namn, person- eller samordmngsnummer och uppgifter
som avses i 5kap. 2§ offentlighets- och sekretesslagen (2009:400)
anvindas som sékbegrepp. Som sokbegrepp fir dock inte uppgift som
avses 1 1 kap. 6 § anvindas.

En begrinsning av detta slag hindrar alltsd inte att berérda firdiga
elektroniska handlingar frin offentlighetssynpunkt anses som fér-
varade hos myndigheten. I motiven konstaterades att behandlingen
av kinsliga personuppgifter m.m. i elektroniska drendehanterings-
system kan innebira risker f6r intrdng i den personliga integriteten
och att det dirfor foreslds att mojligheterna att séka fram hand-
lingar begrinsas. Hirvid framhélls bla. féljande (SOU 1999:105
s. 250).

For att drendehanteringen skall kunna skotas pa ett effektivt sitt dr det
dock nédvindigt att handliggare ges mojlighet att s6ka efter sdvil ett
irende som enskilda handhngar t.ex. med angivande av drendebeteck-
ning eller beteckning pd en specifik handling. Diremot anser vi att
integritetsskilen viger tyngre in effektivitetsskilen nir det giller mer
sofistikerade eller exakta sokmojligheter. Vid sokning efter en hand-
ling i databasen bér dirfér f3 anvindas endast irendebeteckning,
beteckning p4 handlingen eller andra uppgifter, t.ex. personnummer,
som behdvs for att identifiera ett drende eller en handling.

Sannolikt var denna begrinsning — som tillkommit fére 2002 &rs
indringar 1 tryckfrihetsférordningen — avsedd att gilla dven nir
enskilda begir ut handlingar med stéd av offentlighetsprincipen.
Det integritetsskydd som bestimmelser av detta slag i register-
forfattningar avsigs ge har emellertid delvis satts ur spel.

I det foljande ska tvd exempel ges pd tillimpningen och effek-
terna av begrinsningsregeln 1 kombination med sokférbud i en
registerférfattning. Det forsta exemplet visar ett fall dir lagstift-
ningen fungerar indamé&lsenligt, det andra demonstrerar ett fall dir
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rittsliget framstdr som oklart. Personuppgiftsregleringen rérande
uppgifter 1 folkbokféringsdatabasen anvinds som exempel 1 bida
fallen.

Folkbokforingsdatabasen innehiller uppgifter for automatiserad
behandling fér anvindning i Skatteverkets folkbokféringsverk-
samhet. Dessa behandlingar regleras i lagen (2001:182) om behand-
ling av uppgifter 1 Skatteverkets folkbokforingsverksamhet (i fort-
sittningen benimnd FdbL). Enligt denna lag fir bl.a. uppgifter om
fysisk persons medborgarskap, fédelseort, civilstdnd, barn och
inflyttning frin utlandet behandlas 1 databasen (2 kap. 3 § FdbL).
Vidare fir 1 drende inkommen eller upprittad handling behandlas 1
databasen (2 kap. 5§ FdbL). Dessa handlingar fir dven innehilla
s.k. kinsliga uppgifter, dvs. ras eller etniskt ursprung, politiska
dsikter, religios eller filosofisk overtygelse eller medlemskap 1i
fackforening. Folkbokféringsdatabasen innehdller bide firdiga
elektroniska handlingar och potentiella handlingar och bdda dessa
kategorier av handlingar kan innehilla personuppgifter som kan
missbrukas. Uppgifter vilka enligt FdbL inte fir anvindas av
myndigheten som sékbegrepp dr bl.a. *fédelseort” och ”inflyttad
frdn utlandet”. En s6kande som begir att f en lista 6ver hur minga
barn personer frin land B har, begir siledes en potentiell handling
som kan konstrueras genom en sammanstillning av uppgifter ur
databasen. Denna sammanstillning ir som huvudregel allmin
handling om myndigheten har teknisk tillging till den genom
rutinbetonade 3tgirder (2 kap. 3§ andra stycket tryckfrihets-
forordningen). Skatteverket skulle enkelt kunna ta fram den be-
girda sammanstillningen. Eftersom det blir friga om en potentiell
handling ir begrinsningsregeln emellertid tillimplig. Enligt denna
regel blir just den begirda sammanstillningen att anse som inte
férvarad hos Skatteverket, och dirmed inte allmin handling, efter-
som sammanstillningen innehiller personuppgifter och Skatte-
verket saknar befogenhet att géra sammanstillningen tillginglig
(2 kap. 3 § tredje stycket tryckfrihetsférordningen). Skatteverket
skulle nimligen som sékbegrepp behdva anvinda "inflyttning frin
annat land”, vilket inte ir tillitet. Exemplet visar hur begrins-
ningsregeln 1 kombination med registerforfattningar ir avsedd att
fungera, nimligen for att ge ett skydd mot integritetsintring iven
om 2 kap. tryckfrihetsférordningen dberopas.

I nista exempel begir sokande i stillet att {3 ta del av samtliga
inkomna firdiga elektroniska handlingar i folkbokféringsdatabasen
avseende en viss tidsperiod. Soékanden har med andra ord
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formulerat sin begiran si att den avser firdiga handlingar, inte
potentiella. De handlingar som begirs utlimnade har kommit in till
myndigheten. Handlingarna ir forvarade hos Skatteverket eftersom
de ir tillgingliga 1 databasen. Begrinsningsregeln 1 2 kap. tryck-
frihetstorordningen ir inte tillimplig pd dessa handlingar eftersom
regeln endast omfattar potentiella handlingar. De begirda hand-
lingarna dr dirfér allmidnna och ska limnas ut 1 den mén de inte ir
sekretessbelagda. De begirda handlingarna innehéller bla. upp-
gifter om antal barn samt information om frén vilket land personen
ifriga har flyttat in. Om sékandens begiran beviljas kommer denne
sdledes 1 praktiken f3 tillgdng till samma uppgifter som 1 exemplet
ovan har skydd mot utlimnande. En annan sak ir att myndigheten
med anledning av en begiran om utlimnande av firdiga handlingar
inte fir lov att anvinda sig av de sokbegrepp som ir foérbjudna att
tillimpa enligt tillimplig registerférfattning.

Det finns i det hir sammanhanget iven anledning att nigot
beréra relationen mellan en registerférfattnings sékbegrinsningar
och dess indamdlsbegrinsningar. Sistnimnda begrepp tar sikte pd
for vilka indamil personuppgifter fir behandlas 1 en myndighets
verksamhet. Genom uttalanden i bl.a. propositionen 2007/08:160
om utdkat elektroniskt informationsutbyte har det klargjorts att en
indamailsbegrinsning 1 en registerforfattning inte utgoér en sddan
begrinsning som avses 1 2 kap. 3§ tredje stycket tryckfrihets-
férordningen (s. 66 ff.). Mot bakgrund av att utlimnande med st6d
av offentlighetsprincipen inte anses oférenligt med de indamail for
vilka uppgifterna samlades in anses silunda regler om indamals-
begrinsningar inte kunna inskrinka en myndighets skyldigheter
enligt offentlighetsprincipen. Andamalsbestimmelser i registerlag-
stiftning anses med andra ord inte ha ndgon sjilvstindig betydelse i
torhillande tll tryckfrihetstérordningen.

En genomging av sokbegrinsningar 1 diverse registerforfact-
ningar visar emellertid att det finns fall d& en viss bestimmelse
mojligen kan sigas ge uttryck for bide en sok- och indaméls-
begrinsning. Ett exempel pd en sidan “indamailsrelaterad” sok-
begrinsning ir 14 § lagen (1998:938) om behandhng av personupp-
gifter om totalférsvarspliktiga. Dir framgar att vissa 1 lagen angivna
personuppgifter inte fr anvindas som sékbegrepp annat in om det
behoévs for tillsyn, uppfoljning eller utvirdering av Totalférsvarets
pliktverks verksamhet eller fér framtagande av material for forsk-
ning eller statistik. Hur det forhller sig med ildre bestimmelser av
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denna art nir det giller forhillandet tll begrinsningsregeln kan
diskuteras. I vart fall lir den frigan {8 avgoras frin fall till fall.

Sammanfattningsvis visar redogérelsen ovan att férbud i
registerforfattningar att anvinda vissa sokbegrepp 1 vissa fall inte
fullt ut torde ha fitt den effekt frin offentlighetssynpunkt som
avsetts och exemplen visar hur vanskligt ett skydd fér den person-
liga integriteten baserat pd sokbegrinsningar 1 registerforfattningar
ter sig vid dvervigandet av inférandet av en generell ritt till elek-
troniska kopior av allminna handlingar.

Sekretessbestimmelsen i 21 kap. 7 § offentlighets- och
sekretesslagen

Om myndigheten finner att den handling sékanden 6nskar ta del av
ir allmin har myndigheten direfter att préva om uppgifterna i
handlingen omfattas av sekretess. Sekretess kan forstds gilla for
vissa uppgifter av en rad olika skil. Men det finns alltsd en sirskild
sekretessbestimmelse som inte tar sikte pd uppgifterna som sidana
utan pd vad sokanden tinker géra med dem, nimligen sekretessbe-
stimmelsen till skydd mot otilliten behandling av personuppgifter i
21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen.

En tillimpning av den sekretessbestimmelsen kan aktualiseras
oavsett om sékanden dnskar 3 ut handlingen med personuppgifter
1 pappersform eller i elektronisk form. Trots att bestimmelsen ir
tillimplig pd alla utlimnanden som innefattar personuppgifter
aktualiseras den risk f6r skada som anges 1 sekretessbestimmelsen i
praktiken frimst vid utlimnanden av en stdrre miangd uppgifter i
form av massuttag. Ocks3 ett utlimnande av selekterade uppgifter,
t.ex. uppgifter om personer med viss inkomst eller med viss
politisk tillhérighet, kan indikera risk fér den skada som anges 1
21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen.

Som kommer att framgd nidrmare av avsnitt 9.2.2 framhills inte
sillan att sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7 § offentlighets- och
sekretesslagen dr svir att tillimpa eftersom myndigheten tvingas
bedéma om personuppgifter efter ett utlimnande kan befaras bli
behandlade i strid med personuppgiftslagen. Myndigheten méste
dels avgdra om personuppgiftslagen dver huvud taget kommer att
bli tillimplig pd den behandling sékanden kan antas foreta efter ett
utlimnande av uppgifterna — dr det friga om behandling av rent
privat natur, ir det behandling som omfattas av bestimmelserna
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om tryck- och yttrandefrihet, ir det behandling uteslutande fér
journalistiskt indamal eller konstnirligt eller litterirt skapande etc.
— dels hur en tillimpning av personuppgiftslagen skulle utfalla 1 det
enskilda fallet. I den utstrickning personuppgiftslagens bestim-
melser inte ska tillimpas pd en viss behandling av personuppgifter
kommer inte sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7 § offentlighets-
och sekretesslagen att erbjuda nigot skydd fér den personliga
integriteten.  Kommittén  analyserar  sekretessbestimmelsen
nirmare i kapitel 9.

Mot bakgrund av de tillimpningssvirigheter som ir férenade
med sekretessbestimmelsen och de timligen omfattande omriden
som bestimmelsen inte omfattar, ir kommitténs bedémning att
den aktuella sekretessbestimmelsen pd intet vis tillgodoser det
skyddsbehov fér den personliga integriteten som enligt kom-
mitténs mening uppstir vid inférandet av en generell skyldighet att
limna ut allminna handlingar 1 elektronisk form.

Utskriftsundantaget och utlimnanderegler i registerforfatt-
ningar

Ritten att ta del av en allmin handling som ir offentlig, dvs. inte ir
sekretessbelagd, kan utdvas pd tvd olika sitt. Allmin handling ska
pd begiran och utan avgift tillhandahillas pd stillet till den som
onskar ta del av den (2 kap. 12 § tryckfrihetsférordningen). Vidare
har den som o6nskar mojlighet att mot avgift f8 handlingen ut-
limnad tll sig i kopia eller avskrift (2 kap. 13§ tryckfrihets-
férordningen).

For elektroniska handlingar finns dock ett sirskilt undantag 1
form av det s.k. utskriftsundantaget, vilket inférdes i syfte just att
minimera riskerna for intring 1 enskildas personliga integritet.
Myndigheter behover inte 1 stdrre utrickning dn vad som foljer av
lag limna ut en upptagning for automatiserad behandling i annan
form dn utskrift. Tryckfrihetstérordningen hindrar dock inte att
myndigheter limnar ut handlingar 1 elektronisk form. Begrins-
ningar av mojligheterna att limna ut handlingar 1 elektronisk form
existerar dock 1 vissa registerforfattningar. Huvuddelen av sddana
utlimnandebestimmelser ir motiverade av integritetsskyddsskal.

I exempelvis 2 kap. 6§ lagen (2001:182) om behandling av
personuppgifter 1 Skatteverkets folkbokféringsverksamhet fére-
skrivs att uppgifter ur databasen fir limnas till enskild pd medium
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fér automatiserad behandling endast om regeringen har meddelat
foreskrifter om det. Enligt férordningen (2001:589) om behandling
av personuppgifter 1 Skatteverkets folkbokféringsverksamhet far
uppgifter pd datamedium bl.a. limnas till enskild som uppgifterna
ror. Denna begrinsning rérande formen for utlimnande utgoér, vid
sidan om foreskrifter om férbjudna sékbegrepp och andra férbud
mot att gora sammanstillningar av personuppgifter tillgingliga,
alltsd ytterligare ett skydd fér den personliga integriteten genom
reglering i registerforfattning.

Under utredningsarbetet har kommittén erfarit att det fére-
kommer att myndigheter endast limnar ut elektroniska kopior av
allminna handlingar om det uttryckligen framgir av registerfor-
fattningen att s8 far ske. Detta dr enligt kommitténs uppfattning en
felaktig tillimpning av registerférfattningarnas utlimnandebestim-
melser. Enligt kommitténs uppfattning bor inte registerforfatt-
ningarna lisas e contrario nir det giller frigan om tilliten form for
utlimnande av en allmin handling. Utgdngspunkten bor 1 stillet
vara att finns det inget uttryckligt f6rbud mot att limna ut allmin-
na handlingar i elektronisk form s3 kan detta i och fér sig ske. En
annan sak ir att det — beroende pd omstindigheterna i det enskilda
fallet — kanske inte alls 4r [impligt.

Utlimnanden med stéd av tryckfribetsforordningen och begrinsningar
1 registerforfattningar — en potentiell normkonflikt?

Som har pipekats ovan finns det anledning att betona skillnaden
mellan & ena sidan ett utlimnande av en allmin handling efter en
uttrycklig eller underférstddd begiran om att f8 ta del av hand-
lingen med stéd av offentlighetsprincipen och & andra sidan 6vriga
tillhandah&llanden av uppgifter frin myndigheterna.

Vid en begiran om att {3 del av handlingar med stdd av offent-
lighetsprincipen har myndigheterna att ritta sig efter regelverket 1
tryckfrihetsforordningen. Sdledes ska myndigheten inte préva om
ett utlimnande av den efterfrigade handlingen stdr i strid med
exempelvis personuppgiftslagen eller med olika registerforfatt-
ningars indam&lsbestimmelser. Om diremot myndigheten limnar
ut uppgifter pd ett sitt som innebidr att man gir utdver sina
skyldigheter enligt offentlighetsprincipen — exempelvis genom att
anvinda mer 4n vad som fir anses falla inom rutinbetonade it-
girder vid sammanstillning av en potentiell handling — fir ut-
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limnandet inte std i strid med de regler som giller f6r myndig-
hetens personuppgiftsbehandling i ett visst fall.

Kommittén har mot denna bakgrund stillt sig frigan om
myndighetens utlimnande av en allmin handling med stod av
offentlighetsprincipen éver huvud taget bér paverkas av vad som
foreskrivs 1 registerférfattningarna om bl.a. formen f6r utlimnande
av handlingar.

Utlimnanden med stdd av offentlighetsprincipen ska inte pi-
verkas av personuppgiftslagens bestimmelser (8 § personuppgifts-
lagen). Det kunde mojligen hivdas att motsvarande borde gilla
betriffande utlimnandeféreskrifter 1 registerférfattningarna mot
bakgrund av att grundlag har féretride framfér vanlig lag.

Foljden av ett sddant synsitt skulle bli att myndigheten inte dr
bunden av ett férbud i en registerforfattning mot att limna ut vissa
uppgifter i elektronisk form, férutsatt att sékanden énskar ett ut-
tag efter en begiran hirom med stdd av offentlighetsprincipen.
Som utvecklas nirmare 1 avsnitt 9.1 i&r kommitténs uppfattning att
dven ett uttag av information 1 elektronisk form kan betraktas som
ett uttag efter en begiran med stéd av offentlighetsprincipen.
Redan enligt gillande ritt skulle alltsd ett sddant betraktelsesitt
innebira att myndigheten kan vilja att limna ut en allmin handling
i elektronisk form trots att det foreskrivs ett férbud mot detta i en
f6r myndigheten gillande registerforfattning.

P& samma sitt skulle det mojligen kunna férhilla sig vid in-
forandet av en generell regel om skyldighet att limna ut allminna
handlingar i elektronisk form. Fér att 1 en sddan situation stad-
komma en reglering dir en skyldighet att limna ut handlingar i
elektronisk form ska begrinsas av vad som foljer av register-
forfattningarna skulle det dirfor behéva uttryckligen anges att den
generella skyldigheten att limna ut allminna handlingar i elektron-
isk form inte giller 1 den mdn annat féljer av lag eller férordning.

Mot att anligga det ovan angivna synsitt talar emellertid
foljande. Vid en begiran om att f3 del av en elektronisk kopia av en
allmin handling s dr det trots allt friga om ett tillhandahéllande av
en allmin handling som gdr utéver de skyldigheter som foljer av
tryckfrihetsférordningen. Dirmed skulle utlimnandebestimmelser
1 myndighetens registerférfattning kunna bli tillimpliga pi utlim-
nandet di det inte ir friga om ett utlimnande i en form som
regleras i1 grundlag. Enligt tryckfrihetsférordningen finns ju ingen
ritt att {3 annat dn papperskopior.
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8.6.2  Erbjuder det befintliga regelverket ett tillrackligt
skydd?

Bedomning: Det befintliga regelverket till skydd for den personliga
integriteten 1 samband med utlimnande av allminna handlingar
sikerstiller inte en godtagbar skyddsnivd 1 friga om intrdng i
enskildas personliga integritet vid inférandet av en generell ritt tll
allminna handlingar 1 elektronisk form. Den frimsta orsaken till det
ir de brister som 1 detta avseende finns i registerférfattningarnas
reglering. Det finns 1 nuliget inte forutsittningar att foresld sddana
forandringar som skulle kunna dtgirda de ridande bristerna.

For det fall ndgon form av skyldighet att limna ut handlingar
elektroniskt ska inféras krivs alltsd enligt kommitténs mening att
det gir att sikerstilla att det finns ett adekvat skydd fér enskildas
personliga integritet. Hir utgdr registerforfattningarna med sina
mojligheter till bla. utlimnandebestimmelser och soékbegrins-
ningar ett av de medel som stdr till buds for att erbjuda ett fullgott
integritetsskydd. I detta avsnitt ska dirfor analyseras 1 vilken mén
det ir mojligt att foresld en generell skyldighet att limna ut all-
minna handlingar 1 elektronisk form kopplat till det skydd fér den
personliga integriteten som bestimmelserna 1 registerforfatt-
ningarna kan erbjuda.

Problem sammanhingande med begrinsningsregeln och
registerforfattningarnas f6rbud mot vissa sokbegrepp

Ett tinkbart "hal” 1 det nitverk av regler som ska erbjuda skydd for
den personliga integriteten i1 samband med utlimnande av hand-
lingar dr det faktum att begrinsningsregeln enbart triffar potent-
iella handlingar. Bestimmelsen foérhindrar sammanstillningar av
uppgifter som kan uppfattas som krinkande av de individer som
uppgifterna ror. Begrinsningar i ritten att t.ex. sdka pi vissa
begrepp hindrar diremot inte firdiga elektroniska handlingar frn
att anses vara allminna handlingar. Det ir dirfor mojlige for
sokanden att begira ut dessa handlingar och pd egen hand gora
sammanstillningar. Utskriftsundantaget har hittills utgjort en
manuell troskel mot sidana intring. Om de firdiga elektroniska
handlingarna i stillet limnas ut i elektronisk form férsvinner denna
troskel. Det blir dd betydligt enklare att genom massuttag av
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firdiga elektroniska handlingar sammanstilla stora mingder upp-
gifter, liksom att samkora uppgifter frdn olika myndigheter. Efter-
som en stor del av de personuppgifter som myndigheter behandlar
finns samlade i firdiga elektroniska handlingar kan det dirfor sittas
ifrdga om de nuvarande begrinsningarna ir tillrickliga for att
skydda den enskildes integritet gentemot elektroniska massuttag.

Till detta kommer att de begrinsningar som nu giller f6r myn-
digheter genom registerforfattningarna ir svira att 6verblicka. Det
forekommer som har pdpekats ovan t.ex. att indamélsbestimmelser
”blandas” med s6kbegrinsningar.

Problem sammanhingande med registerférfattningarnas
utlimnandebestimmelser

Nista friga ir vilken inverkan registerforfattningarnas utlimnande-
reglering — 1 de relativt fital fall det alls finns en sddan reglering —
kan tinkas ha.

For det fall ett forbud mot att limna ut en handling i
elektronisk form 1 en registerforfattning ska anses ha foretride
framfor en tinkt generell skyldighet att limna ut allminna hand-
lingar elektroniskt, kommer myndigheternas skyldighet att om-
besorja elektroniska utlimnanden 1 praktiken inskrinkas till
omriden dir det saknas registerforfattningsbestimmelser som
begrinsar utlimnandeformerna. Vissa egendomliga effekter skulle
dirmed kunna uppkomma, nigot kommittén &terkommer till
nedan.

Om 3§ andra sidan en generell skyldighet att limna ut allminna
handlingar i elektroniskt form inte gors subsidiir till regler om ut-
limnandeform 1 registerforfattningar instiller sig frigan hur
skyddet for den personliga integriteten som i dag &stadkoms
genom registerforfattningarnas  bestimmelser ska tillgodoses.
Kommittén bedomer det for sin del som uteslutet att skapa en
ordning dir allminna handlingar ska limnas ut 1 elektronisk form
och registerforfattningarnas utlimnandereglering inte alls ska
tillitas inverka. En sddan ordning skulle innebira att den befintliga
integritetsskyddsregleringen i form av utlimnanderegler i register-
forfattningarna helt skulle sittas ur spel.

Kommittén kan konstatera att det saknas en kartliggning av och
overblick 6ver samtliga nu gillande registerférfattningar. Dirmed
moter det ocksd svdrigheter att nirmare beskriva 1 vilken utstrick-

291



Overvaganden och forslag — elektroniskt utlimnande av allmanna handlingar SOU 2010:4

ning registerforfattningarna faktiskt medfor begrinsningar i ritten
att f ut elektroniska kopior av allminna handlingar. Visserligen gir
det att identifiera sddana bestimmelser som uttryckligen reglerar
utlimnandeform men det forefaller ocksd finnas bestimmelser vars
betydelse 1 detta hinseende ir mera oklar. En analys av vilken
skyddseffekt registerforfattningarna fir vid inférandet av en
skyldighet att limna ut allminna handlingar i elektronisk form dir
denna skyldighet gors subsididr till registerforfattningarnas
reglering l3ter sig sdledes inte goras fullt ut.

Av visentlig betydelse 1 sammanhanget ir emellertid att
registerférfattningar av dldre datum skapades vid en tid di det inte
var aktuellt att tinka sig ett generellt elektroniskt utlimnande av
allminna handlingar. Behovet av en reglering betriffande elektron-
iskt utlimnande torde dirfér éver huvud taget inte ha évervigts i
vissa fall. Det kan dven vara pd det sittet att det saknas regler dven 1
registerférfattningar av senare datum di de tillkommit mot bak-
grund av forutsittningen att utskriftsundantaget faktiske giller.

Yctterligare ett problem ir att om registerférfattningarnas utlim-
nandereglering ges foretride framfér en generell skyldighet att
limna ut allminna handlingar i elektronisk form finns det risk att
offentlighetsprincipen skiktas pd ett olimpligt sitt. Ritten till
papperskopior kan bara inskrinkas med stéd av nigon av grund-
erna 1 2 kap. 2 § tryckfrihetsférordningen. Ritten till elektroniska
kopior skulle diremot kunna inskrinkas av bestimmelser om
utlimnandeform i registerférfattningar. En sddan ordning framstr
enligt kommitténs mening som mindre tillfredsstillande.

En genomging av de nuvarande registerférfattningarna visar
ocksg att vissa mirkliga forfattningstekniska effekter skulle uppstd
1 vissa fall om registerférfattningarnas bestimmelser gors subsidiira
till en lagstadgad skyldighet att limna ut allminna handlingar i
elektronisk form. I 10§ lagen (2000:224) om fastighetsregister
anges 1 forsta stycket som huvudregel att personuppgifter som
avser inteckningar inte fir limnas ut pd upptagning fér auto-
matiserad behandling. Av andra stycket féljer dock att bestim-
melserna 1 forsta stycket inte giller om annat féljer av lag eller
annan forfattning. Vidare foreskrivs i tredje stycket att 8tgirder
som enligt forsta stycket inte ir tillitna ind& fir vidtas, om den
statliga lantmiterimyndigheten i enskilda fall finner att det finns
sirskilda skil for det. Lagstiftaren har, férutom att medge undantag
for det fall annat foljer av lag eller annan férfattning, bedémt att en
viss flexibilitet vad giller formen fér utlimnande ir befogad. For
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det fall en generell skyldighet att limna ut allminna handlingar in-
férs kommer dock denna normgivningsteknik inte fi avsedd effekt.
Nirmast till hands ligger att den ifrdgavarande forbudsbestim-
melsen kommer att behéva stramas upp och méjligen goras ovill-
korlig.

Ytterligare ett exempel dr 25 § lagen (2005:787) om behandling
av uppgifter 1 Tullverkets brottsbekimpande verksamhet, dir det
foreskrivs att enstaka uppgifter fir limnas ut pd medium for auto-
matiserad behandling och att regeringen fir meddela foreskrifter
om att utlimnande pd sddant medium fir ske dven i andra fall. I
motiven anférs bl.a. f6ljande (prop. 2004/05:164 s. 125 och 126).

Syftet med begrinsningen till enstaka uppgifter ir att ett mer om-
fattande eller systematiskt uppgiftsutlimnande skall vara forbehdllet
regeringen att besluta om. Ett helt register eller delar av ett register fir
siledes inte limnas ut, t.ex. 1 form av en fil pd diskett, med st6d av
bestimmelsen om enstaka uppgifter. Diremot kan med st6d av den
bestimmelsen ndgra enstaka handlingar och uppgifter limnas ut via e-
post som svar pi en forfrigan.

Det kan finnas anledning att fundera 6ver hur en bestimmelse som
denna skulle férhélla sig till en skyldighet att limna ut handlingen
elektroniskt. Kommittén kan konstatera att detta framstdr som
oklart.

Enligt kommitténs bedémning forhdller det sig siledes s8, att
registerférfattningarnas befintliga utlimnandebestimmelser sanno-
likt inte ger ett tillrickligt integritetsskydd vid inférandet av en ritt
till allminna handlingar i elektronisk form. Endast ett fital register-
forfattningar har uttryckliga férbud mot att limna ut allminna
handlingar 1 elektronisk form. Det finns troligen minga fall dir ett
motsvarande forbud inte har ansetts motiverat, eller helt enkelt for-
bisetts, men dir det i mer specifika fall faktiskt inte borde ske ut-
limnande i elektronisk form.

Kommitténs sammantagna bedomning

Redogorelsen ovan visar sammanfattningsvis att det befintliga
regelverket till skydd fér den personliga integriteten inte siker-
stiller en godtagbar skyddsnivd i friga om intring i enskildas
personliga integritet vid inférandet av en generell skyldighet att
limna ut allminna handlingar i elektronisk form. Avsaknaden av ett
tillrickligt skydd for den personliga integriteten ir starkt kopplat
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tll de brister som ocksd enligt kommitténs uppfattning finns
inbygeda i registerforfattningarnas reglering.

Skapandet av vissa registerforfattningar har inte foregitts av en
tillricklig analys av férhillandet till 2 kap. tryckfrihetsférordning-
en. Motivuttalandena ir i somliga fall kortfattade och vid en jim-
forelse mellan olika lagstiftningsirenden delvis motsigelsefulla.
Effekterna av begrinsningsregeln har ocks3 visat sig svira att dver-
blicka, dels mot bakgrund av de varierande utformningarna av sék-
begrinsningsreglerna, dels mot bakgrund av senare indringar av de
1 sammanhanget aktuella grundlagsreglerna. Ett skydd f6r enskildas
personliga integritet vid en 6vergdng till elektroniskt utlimnande
kan dirmed enligt kommitténs uppfattning inte heller byggas pd
begrinsningsregeln och registerférfattningar. Begrinsningar av
detta slag kan dessutom delvis kringgds genom massuttag av firdiga
handlingar i férening med avancerad databehandling.

Kommitténs bedémning ir att inte heller sekretessbestimmel-
sen 121 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen erbjuder ett till-
rickligt skydd for den personliga integriteten for att viga upp
effekterna av en skyldighet att limna ut allminna handlingar i
elektronisk form. Kommittén &terkommer med en nirmare be-
skrivning av de brister som sekretessbestimmelsen uppvisar i
avsnitt 9.2.

Frigan om elektroniskt utlimnande har utretts 1 flera samman-
hang (se t.ex. prop. 2001/02:70 s. 27 ff.). Skyddet fér den person-
liga integriteten har 1 samtliga fall stitt 1 centrum fér over-
vigandena. Att en generell skyldighet f6r myndigheter att limna ut
allminna handlingar i elektronisk form inte redan inférts beror
visentligen pd att det har varit svart att dverblicka konsekvenserna 1
integritetsskyddshinseende. Det har inte varit mojligt att till-
fredsstillande bedéma hur en sidan skyldighet skulle pé&verka
integritetsskyddet. Nir frigan 6vervigdes senast — 1 samband med
2002 &rs grundlagsindringar — pdpekade regeringen att flera remiss-
instanser ansdg att det krivdes en Oversyn av registerforfatt-
ningarna (prop. 2001/02:70s. 28 {.).

Kommittén kan konstatera att ett inférande av en lagstadgad
skyldighet att limna ut allminna handlingar 1 elektronisk form,
med den bristande registerférfattningsreglering som finns f6r nir-
varande, nirmast skulle riskera att motverka sitt syfte. En f6ljd
skulle 1 stillet kunna bli att berittigade krav pd att uppgifter ska
omfattas av sekretess ¢kar. Dirmed skulle man riskera att fi en
formellt sett starkare offentlighetsprincip men som 1 gengild him-
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mas av omfattande sekretess. Kommitténs uppfattning ir dirfér att
det inte med nuvarande utformning av registerlagar och férord-
ningar finns forutsittningar for att foresld en generell skyldighet
att limna ut allminna handlingar i elektronisk form. Riskerna ir
alltfor stora att ett elektroniskt utlimnande skulle medféra oaccep-
tabla intring 1 enskildas personliga integritet. Det stdr klart att
registerforfattningarna ir utformade foér dagens eller gdrdagens
situation — inte for att balansera en huvudregel om elektroniskt
utlimnande vid offentlighetsuttag.

Kommitténs bedémning ir alltsd att de befintliga mojligheterna
att forhindra intring i den personliga integriteten inte ir tillrickliga
for att pd ett vil avvigt sitt balansera en generell skyldighet att
limna ut allminna handlingar 1 elektronisk form. Kommittén har
dirfor stillt sig frigan om det finns mojlighet att anpassa detta
regelverk for att uppnd ett fullgott integritetsskydd vid utlimnande
av allminna handlingar i elektronisk form.

Registerforfattningarna utgér dock som pdpekats tidigare en
sndrig samling lagar och férordningar skapade vid olika tidpunkter
och utan gemensam begreppsapparat. Det finns registerforfatt-
ningar dir frigan om behovet av reglering av ett elektroniskt ut-
limnande av information inte alls har 6évervigts. Endast ett fital
registerférfattningar utrycker férbud fér myndighet att limna ut
allmin handling i elektronisk form. Inférs en generell skyldighet
att limna ut allmin handling 1 elektronisk form, dir erforderliga
begrinsningar avses folja av registerférfattningar, torde dirfér en
omfattande dversyn behdva goras av registerforfattningarna for att
bereda ett genomtinkt skydd for den personliga integriteten. En
skyldighet att limna ut allminna handlingar i elektronisk form som
skulle bygga pd en uppdatering av registerforfattningsbestindet
skulle dirfor kriva en omfattande éversyn av det nuvarande regel-
verket. En sidan 6versyn vore ett synnerligen omfattande projekt
som ir helt oméjligt for kommittén att genomféra inom sitt
utredningsuppdrag.

8.7 Ovriga tankbara alternativ

Sammantaget bedémer alltsd kommittén att det nuvarande skyddet
for den personliga integriteten 1 form av framfér allt sékbegrins-
ningar och utlimnandebestimmelser i registerforfattningar inte ir
tillrickligt vid inférandet av en generell ritt till allminna handlingar
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1 elektronisk form och att det saknas forutsittningar att nu foresld
sddana férindringar som skulle kunna &tgirda de rddande bristerna.

Frigan blir d4 vilka alternativa former av reglering som stér eller
skulle kunna std till buds for att 8stadkomma ett utdkat elektron-
iskt utlimnande med ett bibehdllet skydd for den personliga
integriteten. Nedan limnas en redogérelse f6r de tinkbara alterna-
tiva vigar att balansera ett elektroniskt utlimnande som kommittén
— utifrdn de riktlinjer som anges i kommittédirektiven — anser sig
ha haft anledning att nirmare dverviga.

Kommittén har pd ett tidigt stadium avfirdat alternativet att
kriva att mottagaren av en elektronisk allmin handling inte ska {3
lov att sprida handlingen vidare — ett elektroniskt utlimnande av
allminna handlingar med “férbehdll”. Anledningen ir att en sidan
ordning skulle gd stick i stiv med det som i dag ir utgdngspunkten,
nimligen att mottagaren av uppgifterna ska fi anvinda dessa som
han eller hon vill utan att myndigheten ska tilldtas paverka detta.
Dessutom skulle ett utlimnande med forbehdll inkrikta pd ritten
for sokanden att vara anonym vid kontakter med myndigheten.*

8.7.1 Inforandet av ett notifieringsforfarande

Bedomning: Enligt kommitténs mening dr nackdelarna med ett
notifieringsférfarande betydande. Kommittén férordar sdledes
inte inférandet av ett notifieringsférfarande.

En tanke kommittén har prévat ir om det gir att kombinera en ritt
att f8 ut allminna handlingar 1 elektronisk form med ett
notifieringsfoérfarande 1 vissa fall f6r den som fitt ut en allmin
handling i elektronisk form. Mottagaren av den elektroniska kopian
skulle med ett notifieringsférfarande t.ex. vara skyldig att under-
ritta dem vars personuppgifter berérs genom att han eller hon
samkor eller pd annat sitt bearbetar utlimnade personuppgifter pd
ett sitt som skulle kunna innebira intrdng i den personliga
integriteten.

Man kan knappast tinka sig en generell notifieringsskyldighet
utan ett sidant system skulle i férsta hand vara tinkt att triffa
ageranden 1 en grizon dir man kan tinka sig att sokanden t.ex.

* Vid utlimnanden av information p3 sitt som faller utanfér omrddet fér offentlighets-
principen, t.ex. till f8ljd av uppdragsverksamhet, s kan myndigheten dock foreskriva villkor
for hur uppgifterna fir anvindas.
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samkor elektroniskt utlimnade uppgifter. Kommitténs bedémning
ir emellertid att det torde vara oméjligt att 1 forfattningstext
precisera i vilka situationer sékanden 1 si fall skulle ha en skyldig-
het att underritta de vars personuppgifter behandlas. Dessutom
bér det vid massuttag av information bli bdde arbetskrivande och
kostsamt att uppritthdlla ett krav pd att notifiera de enskilda som
berors. Dirtill kommer att ett notifieringsférfarande forutsitter att
det finns adresser att tillgd till dem vars personuppgifter berors.
Kommittén bedémer iven att det skulle méta problem att
kontrollera att ett notifieringssystem verkligen efterlevs.
Sammantaget anser siledes kommittén att inférandet av ett
notifieringsférfarande inte dr en framkomlig vig.

8.7.2  En sektoriell skyldighet att lamna ut elektroniska
kopior

Bedomning: Enligt kommitténs &sikt 6verviger nackdelarna
med infoérandet av en sektoriell skyldighet att limna ut elektron-
iska kopior av allminna handlingar férdelarna med en sidan
ordning. Kommittén férordar dirfér inte inférandet av en
sektoriell skyldighet att limna ut elektroniska kopior av all-
minna handlingar.

Ett annat tinkbart alternativ for att reglera ett utdkat elektroniskt
utlimnande med ett bibehdllet skydd for den personliga
integriteten skulle kunna vara att identifiera vissa drendekategorier
eller myndighetsomrdden dir en skyldighet bor inféras att limna ut
allminna handlingar 1 elektronisk form. En generell ritt att {3 ut
elektroniska kopior skulle t.ex. kunna inféras, férutsatt att den
efterfrigade handlingen inte innehiller personuppgifter. Aven i
andra fall dir det stdr klart att det inte finns ndgra som helst risker
fér den personliga integriteten med ett elektroniskt utlimnande
skulle det kunna inféras en sdan skyldighet. Som ett exempel kan
tas uppgifter ur den val- och folkomréstningsdatabas som fors av
Valmyndigheten. I databasen fir uppgifter behandlas om bla.
personer som ir kandidater 1 val, uppgifter om personnummer,
namn, adress, folkbokféringsort, medborgarskap och partibeteck-
ning f&r férekomma. Det ir alltsd i och fér sig friga om person-
uppgifter och dessutom sidana som i1 andra sammanhang skulle
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betraktas som kinsliga. M3hinda skulle uppgifter ur detta register
indd kunna limnas ut elektroniskt eftersom de ifrigavarande
personuppgifterna — sedda i sitt sammanhang — kan betraktas som
timligen harmlésa. P4 samma sitt skulle kanske de myndigheter
kunna identifieras som inte alls hanterar personuppgifter och dir
en skyldighet att limna ut allminna handlingar i elektronisk form
sdledes inte skulle innebira 6kade risker for integritetsintréng.

Mot nigot av de ovan angivna alternativen med en partiell
skyldighet att limna ut allminna handlingar i elektroniskt form
talar dock de inte obetydliga svirigheterna med att identifiera vad
som utgdr en personuppgift, vilka myndigheter som hanterar och
inte hanterar personuppgifter, nir hanteringen av personuppgifter
inte medfor risker f6r integritetsintring m.m. Dirtill kommer att
en ordning knuten till en i dag given myndighetsorganisation kan
komma att behéva indras sd snart en myndighets uppdrag for-
indras, d4 nya myndigheter skapas osv. Enligt kommitténs bedém-
ning finns det sammantaget inga limpliga sitt att 1 forfattning dra
sddana grinser som skulle behévas f6r inférandet av en ordning av
aktuellt slag. Kommitténs foérordar siledes inte en ordning dir
myndigheter ska vara skyldig att limna ut allmidnna handlingar i
elektronisk form endast inom vissa drendekategorier eller
myndighetsomriden.

8.7.3  En avgransning av skyldigheten att lamna ut elektroni-
ska kopior till uttag under en viss storlek

Bedémning: Enligt kommitténs mening finns det tydliga nack-
delar med en avgrinsning genom storleken pd uttaget. Kom-
mittén férordar dirfér inte inférandet av ett sddant alternativ.

Ett av problemen med en lagfist ritt till elektroniska kopior av
allminna handlingar ir att andelen massuttag av personuppgifter
kan antas komma att 6ka och dirmed riskerna for att uppgifterna
behandlas och sprids pd ett integritetskrinkande vis. Om massuttag
av personuppgifter 1 elektronisk form kunde férhindras genom att
endast enstaka personuppgifter fick limnas ut 1 sidan form skulle
detta mdhinda utgéra ett tillrickligt skydd for enskildas personliga
integritet. Uttrycket enstaka personuppgifter skulle dock med en
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sddan 8sning behova identifieras sd att regeln blev praktiskt mojlig
att tillimpa.

Frigan om att begrinsa ritten att fi ut uppgifter i elektronisk
form till uttag under en viss storlek var uppe f6r diskussion redan
pd 1980-talet 1 Data- och offentlighetskommitténs betinkande
(SOU 1988:64 s. 108 {.). Data- och offentlighetskommittén fore-
slog att en myndighet skulle vara skyldig att limna ut en stor
mingd upptagningar f6r ADB i form av utskrift bara om ett sidant
uttag ind3 skulle ske for eller var férberett f6r myndighetens egen
verksamhet. Departementschefen framhéll dock att det fanns
anledning att tro att minga myndigheter redan i den egna verksam-
heten anvinder sina register for vissa massuttag, dvs. de kan goras
med rutinbetonade 3tgirder. Departementschefen pekade dven pd
problemet med att avgora vad som ir en stor mingd upptagningar
(prop. 1990/91:60 s. 45). Senare pipekade dven Datalagskommittén
att den av Data- och offentlighetskommittén féreslagna metoden
att utesluta uttag av en viss storlek frin offentlighetsprincipen inte
synes framkomlig f6r att komma &t de ovan beskrivna problemen.
Enligt Datalagskommittén var det nistintill oméjligt att gora en
avgrinsning utifrin storleken pd uttaget. Vidare anmirkte Data-
lagskommittén att det inte endast ir mingden uppgifter som ir det
intressanta i sammanhanget, utan dven vilken typ av uppgifter som
efterfrdgas. Datalagskommitténs slutsats var att det var ogérligt att
utifrdn storleken pd offentlighetsuttaget sirbehandla massuttagen
med en bibehillen offentlighetsprincip (SOU 1997:39 s. 545).

Kommittén instimmer i de synpunkter som forts fram av Data-
lagskommittén. Ytterligare ett skil mot att sitta en begrinsning pd
storleken av offentlighetsuttaget ir att detta skulle forsvira sprid-
ningen av sambhillsnyttig information. Sammantaget anser kom-
mittén dirfor ate det inte dr limpligt att skapa en reglering som
utesluter uttag av allminna handlingar éver en viss storlek.

8.7.4  Ett sarskilt sekretesskydd vid utlamnande av
personuppgifter

Bedomning: Enligt kommitténs uppfattning ir nackdelarna
med ett sekretessalternativ betydande. Kommittén férordar
dirfor inte en sekretesslgsning.
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Ytterligare ett alternativ for att uppnd ett adekvat skydd fér den
personliga integriteten vid inférandet av en generell skyldighet att
limna ut allminna handlingar i elektronisk form skulle kunna vara
att infora ett sirskilt sekretesskydd vid utlimnande av personupp-
gifter — dvs. att genom sekretess garantera integritetsskyddet vid en
ritt att {3 ut allmidnna handlingar 1 elektronisk form.

Ett sidant system skulle dd behéva bygga pd tanken att upp-
gifter (forutsatt att de ir lagrade 1 elektronisk form) som annars ir
offentliga — och som alltsd vid begiran ska limnas ut pd pappers-
kopia — dnd3, i sin helhet eller delvis, skulle omfattas av sekretess
om de begirs ut 1 elektronisk form.

Detta skulle rimma pifallande illa med hur sekretessreglerna
annars ir uppbyggda och starka invindningar kan resas mot en
sddan 18sning frdn principiella utgdngspunkter. Den prévning som
normalt sker handlar om risken f6r skada om en viss uppgift lim-
nas ut eller inte, inte om det sitt pd vilket detta ser.

Det kan vidare inte uteslutas att ett utdkat sekretesskydd for
enskildas personliga och ekonomiska férhdllanden som skulle
forebygga sddana intring 1 enskildas personliga integritet som kan
forvintas folja av ett elektroniskt utlimnande riskerar att indirekt
komma att férhindra utlimnanden av personuppgifter i form av
utskrifter m.m. Det finns alltid en beaktansvird risk fér smitto-
effekter vid inskrinkningar av handlingsoffentligheten.

Till detta ska liggas betydande praktiska svarigheter. Sekretess-
bestimmelsen skulle for det forsta {8 utformas s att den triffade
samtliga de uppgifter som inte bér limnas ut elektroniskt — en
sekretess for alla sddana uppgifter som kan sigas bli kinsliga just
dirfor att de riskerar att limnas ut i elektronisk form. For att dstad-
komma detta skulle f6r det forsta en genomging behéva goras av
alla de slag av uppgifter som kan tinkas bli féremal for elektroniskt
utlimnande men dir sekretess ind3 skulle hindra detta. Frigan ir
om det liter sig gora att konstruera en regel som ticker in detta
omride pd ett adekvat vis. Dirtill kommer att bestimmelsen
rimligen skulle behova ges en ytterst vid tillimpning, betydligt
vidare dn nuvarande sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7 § offentlig-
hets- och sekretesslagen. Att reglera frigan “sektorsvis” genom
indringar 1 alla olika befintliga sekretessregler ir knappast gorligt.

Enligt kommitténs bedémning skulle en sekretessbestimmelse
av den art som skulle krivas vara principvidrig och bli svirtillim-
pad. Bestimmelsen skulle behdva ges ett ytterst omfattande
tillimpningsomrdde och dirmed riskera att medfora smittoetfekter.
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Redan en risk fér att en sidan bestimmelse skulle kunna leda till att
omridet f6r allmidnhetens insyn totalt sett minskar gér enligt kom-
mitténs mening att denna ldsning inte ter sig som en framkomlig
vig.

8.7.5  Syftesprovning av uttag av allmanna handlingar i
elektronisk form

Bedémning: Enligt kommitténs bedémning finns det tydliga
nackdelar med en syftesprévning. Kommittén férordar dirfér
inte inférandet av en sddan prévning.

Kommittén har évervigt om ett annat alternativ skulle kunna vara
att skapa en allmint formulerad regel om att myndigheten ska ha
ritt att syftesprova offentlighetsuttag for att pd si sitt kunna
motverka negativa f6ljder f6r den personliga integriteten genom in-
forandet av en skyldighet att limna ut handlingar i1 elektronisk
form. Syftesprévningen skulle di framfor allt aktualiseras 1 sam-
band med en begiran om massuttag. En ordning med en syftes-
proévning forutsitter dock for sin praktiska tillimpning att det
klarliggs vilka syften som inte ska anses forenliga med ett
elektroniskt utlimnande av allminna handlingar. For det fall
elektroniskt utlimnande t.ex. inte skulle f8 ske di uttag gors i
kommersiella syften, men diremot fér det fall syftet dr forsk-
ningsindamadl eller undersékande journalistik skulle myndigheten
vid varje framstilld begiran om att f3 ta del av en allmin handling
behéva friga sokanden om syftet med uttaget.

Kommitténs uppfattning dr att en regel som innebir att
offentlighetsuttag ska syftesprévas inte bér komma ifriga redan av
det skilet att indamaélet med offentlighetsuttaget normalt inte fir
efterfrigas. Dirtill kommer att det inte utan ett visst inslag av
generalisering liter sig goras att precisera vilka syften som ska vara
forenliga med en ritt att 3 ut en stérre mingd allminna handlingar
i elektronisk form. En syftesprovning skulle dven innebira in-
skrinkningar 1 ritten fér sékanden att vara anonym. En syftes-
provning skulle sdledes principiellt sett vara en 16sning som inte dr
att férorda mot bakgrund av grundliggande principer pd offentlig-
hetens omrade.
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8.7.6  Tekniska begransningar

Bedémning: Enligt kommitténs mening ir nackdelarna med att
inféra tekniska begrinsningar betydande. Kommittén férordar
dirfér inte en sidan 16sning.

Kommittén har vidare stillt sig frigan i vilken min inférandet av
tekniska begrinsningar hos myndigheten kan paverka den rittsliga
bedémningen av 1 vilken m&n myndigheten ir skyldig att limna ut
ett efterfrdgat material.

Redan i dag kan en s6kande nekas att fi ut en sammanstillning
av uppgifter frin en myndighet med motiveringen att det inte gir
att gora den tillginglig med rutinbetonade &tgirder, nigot som
alltsd ir avhingigt den enskilda myndighetens tekniska kapacitet.
Med en ordning dir myndigheter skulle ha en generell skyldighet
att limna ut elektroniskt lagrade allminna handlingar 1 elektronisk
form kvarstdr faktum att vad som faller inom rutinbetonade &t-
girder hos en viss myndighet har att géra med just den myndig-
hetens tekniska kapacitet. Tillimpningen av kravet pi att samman-
stillningen kan goras med rutinbetonade 3&tgirder blir alltsd
beroende av vilka tekniska hjilpmedel som myndigheten utnyttjar
och vilka 3tgirder f6r overforing 1 lisbar eller annars uppfattbar
form som anses vara rutinbetonade for just den berérda myndig-
heten. Denna reglering styrs av informationstekniken och dess
utveckling.

Om en myndighet av integritetsskyddsskil vill inféra en teknisk
begrinsning som avser potentiella handlingar miste &tgirden alltsd
skapa ett sddant faktiskt hinder mot att géra handlingen tillginglig
att hindret inte kan undanrdjas med rutinbetonade 3tgirder. Det
skulle dirmed exempelvis vara mojligt f6r en myndighet att
utforma t.ex. sdksystem som ger tillgdng till databaser pd sidant
sitt att endast vissa sokningar ir genomférbara. Diremot fir en
sddan ordning inte strida mot den s.k. likstillighetsprincipen. Det
fir 1 princip inte vara nigra skillnader mellan myndigheternas
tekniska tillgdng till information och allminhetens. Systemen fir
med andra ord inte utformas sd att de begrinsar den tekniska till-
gingen endast vid enskilds begiran om utlimnande av handling.

Betriffande firdiga elektroniska handlingar ir omrddet for
tekniska begrinsningar in mindre eftersom kravet pd rutinbe-
tonade dtgirder inte giller f6r denna kategori av handlingar. Fér att
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firdiga elektroniska handlingar ska anses vara omfattade av en
teknisk begrinsning krivs dirfor lingre gdende hinder eftersom det
for firdiga handlingar endast giller att en sidan handling enligt
2 kap. 3 § andra stycket tryckfrihetsférordningen anses foérvarad
hos myndighet om handlingen ir tillginglig f6r myndigheten med
tekniskt hjilpmedel som myndigheten sjilv utnyttjar f6r 6verforing
1 sddan form att den kan lisas, avlyssnas eller pd annat sitt upp-
fattas. Oavsett vilka tekniska begrinsningar en myndighet sitter
upp ir alltsd firdiga elektroniska handlingar att anse som allminna
om myndigheten — férenklat uttryckt — pd ndgot sitt kan {3 tillgdng
till dem.

Sammantaget bedomer kommittén att det inte 4r indamdlsenligt
att med hjilp av tekniska begrinsningar forséka skapa ett skydd for
enskildas personliga integritet i samband med elektroniskt utlim-
nande av allminna handlingar. Utrymmet for tekniska begrins-
ningar ir snivt och tolkningen av vad som utgér en sddan begrins-
ning blir beroende av bl.a. nivin pid myndighetens tekniska hjilp-
medel och myndighetspersonalens fé6rmiga. Utrymmet {6r att gora
sddana begrinsningar utifrdn vad som utgér rutinbetonade dtgirder
ir dessutom inskrinkt till potentiella handlingar. Ett fullgott skydd
for enskildas personliga integritet, vid en 6vergdng till elektroniskt
utlimnande, kan dirmed enligt kommitténs uppfattning knappast
ges genom tekniska begrinsningar.

Kommittén ir vidare av den uppfattningen att det méter
principiella hinder mot att féresprika ett alternativ f6r att balansera
en ordning med utdkat elektroniskt utlimnande av allminna hand-
lingar som riskerar att leda till inférandet av ineffektiva tekniska
system. En myndighet ska enligt 4 kap. 1§ offentlighets- och
sekretesslagen ta hinsyn till ritten att ta del av allminna handlingar
nir den organiserar hanteringen av sddana handlingar och vid 6vrig
hantering av allminna handlingar ordna den automatiserade
behandlingen av uppgifter med beaktande av det intresse som
enskilda kan ha av att sjilva utnyttja tekniska hjilpmedel hos myn-
digheten for att ta del av allminna handlingar. En myndighet ska
hirvid sirskilt beakta att enskilda bor ges goda mojligheter att soka
allminna handlingar. En myndighet bor alltsd inte soka tillgodose
behovet av integritetsskydd genom att utforma sina system s3 att
sokningar férsviras.
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8.7.7  Avgiftssattning som en sparr mot "olampliga” uttag

Bedémning: I den mén det alls ir mojligt med ett system med
“straffavgifter” ir nackdelarna med ett sidant system tydliga.
Kommittén forordar dirfér inte inférandet av ett sddant system.

Slutligen har kommittén Svervigt om avgiftssittning kan vara ett
alternativ f6r att reglera ett utdkat elektroniskt utlimnande med ett
bibehillet skydd fér den personliga integriteten.

Det ir troligt att intresset fér massuttag av information hos
myndigheter blir mindre om kostnaden for uttaget kan relateras till
informationsmingden som begirs ut. Frigan giller om det ir
mojligt att balansera en ordning med en skyldighet f6r myndig-
heten att limna ut allminna handlingar i elektronisk form med en
progressiv avgiftssittning som 1 praktiken kommer att férhindra
stora uttag av information, eller, annorlunda uttryckt, om ”straff-
avgifter” vid massuttag i elektronisk form skulle kunna fungera
som ett integritetsskydd. Avgiften skulle i s fall behova vara sd
hog att den hade en avhillande och styrande effekt och minskade
benigenheten att géra massuttag av information i elektronisk form.

Inledningsvis bor emellertid den frigan stillas om en sidan
progressiv avgiftssittning ir férenlig med kraven i PSI-direktivet.
PSI-direktivet foresprikar att villkoren for tillhandah8llande av
information ska vara icke-diskriminerande. Det ir enligt kom-
mitténs mening tveksamt om det dr férenligt med direktivet att ta
ut hoga “stratfavgifter” vid stora uttag av elektronisk information
medan vanlig tariff skulle gilla vid motsvarande uttag av pappers-
utskrifter. Aven om det finns utrymme enligt direktivet for
differentierade avgifter f6r kommersiellt 1 férhdllande till icke-
kommersiellt vidareutnyttjande torde det strida mot PSI-direktivet
att ta ut avgifter for att pd sd sitt forhindra att informationen
anvinds for bla. kommersiellt bruk. A andra sidan ska inte PSI-
direktivet inverka pd nationella regler till skydd fér den personliga
integriteten. Om “straffavgifter” infors enbart 1 integritets-
skyddssyfte s skulle man dirfér mojligen kunna bortse frdn direk-
tivets krav. Det finns dock problem med ett sidant resonemang.
Foér en myndighet som t.ex. SMHI som till i stort sett ingen del har
allminna handlingar med personuppgifter miste man kanske fullt
ut iaktta PSI-direktivets krav medan exempelvis Lantmiteriet, som
har en stor andel personuppgifter i sina allminna handlingar, skulle
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kunna bortse frin direktivet med hinvisning till att det handlar om
persondataskydd.

Offentlighetsprincipen forutsitter att den som si &nskar ska
kunna f4 del av allminna handlingar p3 stillet utan ndgon som helst
kostnad. Myndigheten kan alltsd inte betinga sig nigon avgift f6r
vad det kostar att ta fram uppgifterna till besokaren. Kostnaden fér
att ta fram handlingen, bedéma om det ir en allmin handling och
om uppgifterna omfattas av sekretess, f&r myndigheten std for sjilv.
Av detta foljer att de avgifter som fir tas ut f6r utlimnande av en
papperskopia av den allminna handlingen inte kan sittas hdgre in
vad som motsvarar kostnaden f6r den hantering som tillkommer.
Dagens avgifter for utskick av kopior och avskrifter har dirfor
bestimts s& att de endast ska motsvara myndigheternas kostnader
for papper och visst kopieringsslitage, plus porto. Vad betriffar
allminna handlingar i elektronisk form giller enligt dagens regel-
verk att avgifter under vissa férutsittningar kan tas ut men bara
inom ramen fér full kostnadstickning. Att mot den bakgrunden
inféra ett system som innebir att ett utlimnande 6ver en viss
storlek plotsligt skulle utlésa en avgiftssittning byggd pa helt andra
principer, nimligen att avgiften ska vara s§ pass hég att den
sdkande avstar frdn att utdva sin ritt vore 1 hdg grad principvidrigt.

Enligt kommitténs mening finns det skil som talar for att
elektroniskt utlimnande av information allmint sett inte bor
beliggas med avgifter som motsvarar vad som i1 dag ska tas ut for
motsvarande utskrifter pd papper. Kommittén 3terkommer till
detta. Det ir mot den bakgrunden inte tilltalande med en starkt
progressiv avgiftssittningsmodell dir det skulle gilla hoga ”straff-
avgifter” f6r omfattande elektroniska uttag av allminna handlingar
medan mer blygsamma sddana uttag normalt skulle vara avgiftsfria.

Av avgorande betydelse ir emellertid att man med ett straff-
avgiftssystem 1 praktiken skulle f en ordning dir det 1 viss man blir
en ekonomisk friga om sokanden kan utnyttja sin ritt enligt
offentlighetsprincipen eller inte. Ett system med progressiv
avgiftssittning f6r elektroniska kopior kan vidare sigas innebira att
man delvis siljer ut” skyddet f6r den personliga integriteten till
den som har rdd att betala. Detta dr frin principiella utgdngs-
punkter knappast acceptabelt.

Sammantaget menar kommittén att det ur flera perspektiv fram-
stdr som olimpligt — i den m&n det ens ir mojligt — att anvinda
avgiftssittningen som en spirr for att balansera en utdkad

offentlighetsprincip.
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8.8 Kommitténs bedémning och foérslag

Kommittén har ovan bedémt att det inte 1 dagsliget — med uppritt-
hillandet av ett fullgott skydd for den personliga integriteten — gir
att inféra en generell skyldighet i lag att limna ut allmidnna hand-
lingar 1 elektronisk form. Inte heller har kommittén funnit det
laimpligt att foresld att det ska inféras en eller flera bestimmelser
innebirandes en skyldighet att limna ut allminna handlingar i elek-
tronisk form inom vissa utpekade verksamheter, avseende vissa
handlingsslag eller annars 1 begrinsad omfattning utifrdn 1 lag an-
givna grinser. Kommittén har ocksd prévat men avfirdat andra
16sningar. Kommittén bedémer 1 stillet att det som 1 nuliget bist
gynnar offentlighetsprincipen dr en ordning med elektroniskt ut-
limnande av allminna handlingar i den mén det ir forenligt med de
krav pd skydd for enskildas personliga integritet som bor stillas.
Enligt kommittén bor det dirfér i lag inforas en generell ritt till
allminna handlingar 1 elektronisk form, férutsatt att det inte ir
olimpligt. Limplighetsbedémningen ska framfor allt ta sikte pd
integritetsskyddsaspekter.

I avsnitt 8.8.1 limnas en redogorelse for dvervigandena bakom
kommitténs forslag. Direfter 1 avsnitt 8.8.2 redogér kommittén
nirmare f6r de éverviganden som kan uppkomma i samband med
att myndigheten ska bedéma om ett utlimnande av en allmin
handling i elektronisk form ir limpligt. Slutligen 1 avsnitt 8.8.3
diskuteras en annan friga, nimligen behovet av tekniska begrins-
ningar att kunna bearbeta innehillet 1 en utlimnad handling.

8.8.1 En regel om elektroniskt utlamnande om det inte ar
olampligt

Bedomning och foérslag: Det lingsiktiga mélet bor vara att
myndigheterna bér ha en 1 lag reglerad skyldighet att, 1 den mén
det inte finns sirskilda férbud mot det i lag eller férordning,
limna ut allminna handlingar i elektronisk form om sékanden
s& onskar. En sddan reglering kan dock inte inféras férrin en
grundlig genomging och bearbetning har genomférts av sam-
tliga registerforfattningar.

Under mellantiden boér det vara féreskrivet i lag att en
myndighet ska limna ut elektroniskt lagrade allmidnna handling-
ar i elektronisk form om det inte dr olimpligt.
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Behovet av en lagreglering

En utgingspunkt for kommitténs overviganden dr att det ldng-
siktiga mélet bor vara att myndigheterna, som en naturlig del 1 det
digitaliserade samhillet, bér ha en i lag reglerad skyldighet att
limna ut allminna handlingar i elektronisk form om sékanden s3
onskar. Men detta kan alltsd inte ske forrin en grundlig genomgéng
och bearbetning har genomférts av samtliga i dag gillande register-
forfattningar. Det dr ett mycket omfattande arbete som lir komma
att ta tid. Frigan blir di vad som bor gilla under mellantiden.

Kommittén har konstaterat att det redan 1 dag sker ett elektron-
iskt utlimnande av allminna handlingar i inte obetydlig omfatt-
ning. Vissa myndigheter har ordnat sina system s att brukarna
styrs mot att bestilla kopior i elektronisk form snarare in i
pappersform eftersom detta dr enkelt och kostnadseffektivt. Det
kan antas att den tekniska utvecklingen kommer att bidra till den
utvecklingen. P3 sikt lir ofta efterfrigat material kunna limnas ut
mer eller mindre automatiskt genom att sékanden via webbplatser
ges tilltride till relevanta handlingar och dirmed kan himta hem
dem sjilv utan att myndigheten behdver gora ndgra sirskilda
insatser. Men det finns samtidigt myndigheter som av olika skil
inte uppmuntrar elektroniskt utlimnande, oavsett handlingarnas
karaktir. Det kan finnas olika férklaringar till detta men det star
klart att en visentlig orsak ir att det tycks rida viss osikerhet om
vad som giller pd omrddet. Man ir klar 6ver att det i dagsliget inte
finns nigon skyldighet att pd begiran limna ut allminna handlingar
1 elektronisk form men man ir inte alltid lika klar 6ver vilka regler
som kan ha betydelse i sammanhanget utéver detta. Det giller
framfor allt vilken betydelse personuppgiftslagen har. Kommittén
tycker sig se att osikerheten rorande detta dr forhillandevis ut-
bredd. Det ir ocks? tydligt att man inte alltid gor klart f6r sig om
det sokanden begir ir ett uttag enligt offentlighetsprincipen eller
ndgot annat. Det forekommer att myndigheter med automatik be-
traktar en begiran om att 3 ut nigot i elektronisk form som en be-
giran om utlimnande av uppgifter enligt relevant registerlagstift-
ning eftersom det inte finns ndgon sddan ritt enligt tryckfrihets-
férordningen. Detta ir enligt kommitténs mening inte tillfreds-
stillande.

Enligt gillande ritt finns enbart bestimmelsen i férordnings-
form om att statliga myndigheter fir limna ut handlingar elektron-
iskt om det dr limpligt (se 10 § forordningen [2003:234] om tiden
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for tillhandahdllande av domar och beslut, m.m.) samt féreskriften
1 6§ tredje stycket férordningen (2008:31) om villkor vid vidare-
utnyttjande av information frin statliga myndigheter vilken stadgar
att statliga myndigheter pd begiran fir limna ut information
elektroniskt, om det ir méjligt och limpligt.

Kommittén foreslr att det ska inféras en regel i lag som fore-
skriver en ritt till att {3 ut allmidnna handlingar 1 elektronisk form
forutsatt att detta inte dr olimpligt. P4 si sitt dstadkommer man
dels en visentligt 6kad medvetenhet om att det ir fullt méjligt —
och ofta avgjort enklast, billigast och snabbast — att limna ut
handlingar 1 elektronisk form, dels gors det klart att en sékande
inte kan anses avstd frn ritten att f3 ut uppgifter med stéd av
tryckfrihetsforordningen bara dirfér att han eller hon vill ha ut
uppgifter i elektronisk form. Vidare innebir en sidan lagregel att
alla sddana organ som omfattas av offentlighetsprincipen har att
tillimpa den, dvs. inte bara statliga myndigheter utan iven
kommuner och landsting, kommunala bolag, sidana privatrittsliga
organ som enligt bilagan till offentlighets- och sekretesslagen om-
fattas av offentlighetsprincipen m.fl. Kommittén ser alltsd betydan-
de fordelar med en sddan regel. Samtidigt ir det ett inte ovisentligt
steg pd vigen mot en fullt genomford elektronisk offentlighets-
princip”. Forutsatt att den av kommittén efterlysta dversynen av
registerférfattningarna genomfors bor det 1 ett senare skede dver-
vigas om inte forutsittningar finns att 8terigen Overviga ett av-
skaffande av utskriftsundantaget i 2 kap. 13 § tryckfrihetstérord-
ningen.

Med kommitténs forslag kommer alltsd huvudregeln for bide
statliga och kommunala myndigheter och organ vara att allminna
handlingar ska limnas ut 1 elektronisk form om sékanden begir det
och det inte finns sirskilda fé6rbud mot det eller omstindigheter
som gor att det framstdr som olimpligt. Med kommitténs férslag
bér dven vissa av de problem som 1 dag ir férknippade med tillimp-
ningen av registerforfattningarna komma att minska. Exempelvis
bér det inte finnas samma utrymme som 1 dag for att tolka
utlimnandebestimmelser 1 registerférfattningar motsatsvis.
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Nirmare om bestimmelsens utformning m.m.

Redan 1 dag foljer alltsd av 10 § férordningen (2003:234) om tiden
t6r tillhandahillande av domar och beslut, m.m. att domstolar och
andra statliga myndigheter fir limna ut handlingar elektroniskt, om
det dr limpligt (se vidare avsnitt 2.6.3). Den bestimmelsen inférdes
1 samband med 2002 &rs dndringar av tryckfrihetsférordningen. I
forarbetena till nimnda idndringar uttalade regeringen att det var
hogst otillfredsstillande att vissa myndigheter, enligt vad som
framkommit, hade fattat principbeslut om att ¢ver huvud taget inte
limna ut handlingar i elektronisk form (prop. 2001/02:70 s. 34). I
ménga fall torde det enligt regeringen 1 sjilva verket std klart fér en
myndighet att ett utlimnande i elektronisk form inte medfor risk
for integritetsintring.

Det stdr dock klart att den ovan nimnda bestimmelsen inte 1
alla delar har haft den avsedda effekten. Enligt kommitténs mening
bor dirfor kraven skirpas, inte bara genom att regeln ska framg av
lag utan ocksi genom att huvudregeln ska vara elektroniskt ut-
limnande om det inte ir olimpligt. Vid olimplighetsbedémningen
torde det 1 forsta hand handla om att beakta integritetsaspekter vid
valet av utlimnandeform, en friga som kommittén &terkommer till
1avsnitt 8.8.2.

Kommitténs forslag medfér att ritten att efter en limplighets-
bedémning {8 ut elektroniska handlingar i elektronisk form kom-
mer att komplettera den grundlagsfista ritten att fi ut allminna
handlingar i1 pappersform. Myndigheterna blir enligt lag skyldiga att
1 samtliga fall dir elektroniskt utlimnande begirs av elektroniskt
lagrade allminna handlingar ta stillning till en sidan begiran.

Vidare innebir kommitténs férslag att om det féljer av en
registerforfattning att den ifrdgavarande handlingen inte fir limnas
ut 1 elektronisk form ska detta férbud gilla. Foljer det diremot av
registerférfattningen att handlingen fir limnas ut i elektronisk
form kan man 1 normalfallet knappast komma fram till att det ind3
skulle vara olimpligt att s sker. Det ir dock mojligt att tinka sig
situationer dir det skulle kunna méta hinder mot att handlingen —
trots medgivandet i registerférfattningen — limnas ut i elektronisk
form. Kommittén dterkommer till denna friga.

Aven om det ir friga om en limplighetsbedomning anser kom-
mittén att den nu foreslagna regleringen ger myndigheterna bittre
forutsittningar jimfort med 1 dag att gora en bedémning av om en
elektroniskt lagrad allmin handling ska limnas ut i elektronisk
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form. Utgdngspunkten blir nimligen med kommitténs forslag att
s ska ske.

Betriffande eventuella farhdgor om att en ordning med en limp-
lighetsbeddmning skulle medféra 6kat inslag av skénsmissig be-
démning kan féljande invindas. Redan 1 dag bygger systemet med
utlimnande av allminna handlingar pi att — 1 f6érsta hand — den
enskilde tjinstemannen hos myndigheten prévar om uppgifter i en
hos myndigheten férvarad allmin handling omfattas av sekretess
enligt bestimmelserna 1 offentlighets- och sekretesslagen. Sek-
retessbestimmelserna kan vara utformade med skaderekvisit som
innebdr att man miste gora individuella bedémningar. Sidana
bedémningar forekommer alltsd redan 1 dag.

Kommitténs forslag innebir ingen utdkning av skyldigheten att
limna ut personuppgifter 1 elektronisk form och bedéms dirmed
inte komma i konflikt med befintliga regelverk som syftar till
skydd foér den personliga integriteten, diribland dataskydds-
direktivet.

Ritten att 6verklaga beslut om utfiende av allmin handling
regleras 1 grundlag (2 kap. 15 § tryckfrihetsférordningen). Det ir
bara om en myndighet avslir en begiran om att f3 ta del av en
handling eller limnar ut den med férbehdll som s6kanden har ritt
att overklaga. Av detta foljer att en myndighets stillningstagande
betriffande frigan om sittet f6r utlimnande inte gir att overklaga
sirskilt. S linge beslutet inte innebir att sékanden betagits sin ritt
enligt tryckfrihetsférordningen att alls ta del av en allmin handling
anses beslutet inte gi s6kanden emot i den meningen att han eller
hon enligt 6 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen har ritt att
overklaga det (se RA 2008 not 72). Om en sékande erbjuds en
papperskopia av en handling men nekas att fi ut handlingen 1
elektronisk form har han alltsd inte ritt att overklaga beslutet.

Bestimmelsens placering

Den av kommittén foreslagna bestimmelsen bor placeras 1 6 kap.
offentlighets- och sekretesslagen som handlar om utlimnande av
allminna handlingar och uppgifter, 6verklagande, m.m. Kommittén
menar att den nya bestimmelsen om utlimnande av allminna hand-
lingar 1 elektronisk form bor inféras direkt efter den nuvarande 3 §
1 det inledande avsnittet 1 6 kap. som behandlar just utlimnande av
allmin handling.
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Myndigheten bor disponera 6ver formatfrigan

Aven om en myndighet limnar ut en allmin handling i elektronisk
form ir detta ointressant f6r den enskilde om utlimnandet sker pd
ett sddant sitt att han eller hon inte kan ta emot uppgifterna eller fa
fram dem 1 lisbart skick. Kraven pd standardisering av data 6kar
hela tiden i samhillet. Det férkommer dock fortfarande vissa
hinder vid 6verfoéring av elektronisk kommunikation som ir for-
anledda av att man anvinder olika programvaror. Kommittén anser
emellertid inte att det ir realistiskt att kriva att myndighen ska
limna ut allminna handlingar 1 ett visst format. Det kan inte krivas
att myndigheten kdper in nya programvaror fér att kunna limna ut
uppgifter i elektronisk form.

A andra sidan finns det skil att kriva att i den min det ir
mojligt myndigheterna bor tillmotesgd sokandens énskemal om att
f3 ut handlingen 1 ett visst fysiskt eller logiskt format. Med fysiskt
format avses mediet for utlimnandet (diskett, e-post m.m.). Ett
Onskem3l om ett logiskt format kan t.ex. utgdras av en begiran att
fa uppgifterna som en fil i ett specifikt ordbehandlingsprogram. I
den min myndigheten med en enkel tgird (t.ex. en konvertering
som kan utféras enkelt) kan tillmétesgd en begiran om att upp-
gifter ska limnas ut 1 ett format som passar sokanden ir det rimligt
att detta tillgodoses. Ett sidant foérhdllningssitt bor dven oka
mojligheten for personer med funktionsnedsittningar att kunna ta
del av den allminna handlingen.

Det kan inte heller vara aktuellt att inféra en ritt f6r sokanden
att kriva att myndigheten ska anvinda den utrustning som
sokanden tillhandahdller f6r att mojliggéra ett elektroniskt utlim-
nande. Av sikerhetsskil vore inte en sidan ritt limplig. En forut-
sittning for att det ska finnas en skyldighet fér myndigheten att
limna ut handlingen 1 elektronisk form ir dirfér att begiran kan
effektueras med myndighetens egen tekniska utrustning.

8.8.2 Nirmare om bedémningen av nadr det ar olampligt att
lamna ut handlingar i elektronisk form

Enligt kommitténs bedémning bér det — bl.a. mot bakgrund av det
redan 1 dag utbredda utlimnandet av allminna handlingar 1
elektronisk form — 1 minga fall std timligen klart att myndigheten
har att limna ut en elektroniskt lagrad allmin handling i elek-
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tronisk form nir si sokanden onskar. I de fall den ifrdgavarande
handlingen t.ex. inte innehdller nigra personuppgifter bor det
normalt inte mdta ndgra hinder att limna ut handlingen 1 elektron-
isk form. Aven di den efterfrigade handlingen i och for sig inne-
hiller personuppgifter bor det finnas ett ganska omfattande ut-
rymme f6r sékanden att {3 ut handlingen 1 elektronisk form. Trots
férekomsten av personuppgifter kan myndigheten mycket vil gora
bedémningen att det inte ir olimpligt att handlingen limnas ut i
elektronisk form.

Kommittén har ovan berért varfér den inte anser att en
syftesprévning bér komma ifrdga f6r att avgdra nir ett elektroniske
utlimnande av en allmin handling kan ske. Detta innebir att det
vid bedémningen av om det ir olimpligt att limna ut en viss
handling i elektronisk form s ska det 1 princip inte spela ndgon roll
till vem eller varfér utlimnandet ska ske. A andra sidan méste
myndigheten ha ritt att beakta samtliga de omstindigheter som pd
ett eller annat sitt dr kinda f6r myndigheten. Bedomningen ska
dock normalt ta sin utgdngspunkt i uppgifternas karaktir.

Kravet pd att det inte ska vara olimpligt att handlingen limnas
ut i elektronisk form syftar framfér allt pd att myndigheten ska
overviga effekterna av ett elektroniskt utlimnande fér uppritt-
hillandet av skyddet for enskildas personliga integritet. Det kan
dirmed normalt antas finnas skil for myndigheten att dverviga
integritetsskyddsaspekter di en handling innehiller personupp-
gifter. Det kan t.ex. vara olimpligt att limna ut en handling 1 elek-
tronisk form om det finns regler i myndighetens registerférfattning
som indikerar att den aktuella uppgiften eller handlingen bér om-
girdas av en viss forsiktighet. Det kan exempelvis gilla sirskilda
gallringsregler f6r vissa uppgifter som indikerar att de ir i viss
mening kinsliga. Vidare kan det réra sig om sidana handlingar som
innehiller uppgifter som omfattas av férbud mot att anvinda vissa
sokbegrepp. Omfattningen av personuppgifter kan naturligtvis
ocks3 vara utslagsgivande. Ar det t.ex. friga om massuttag kan det
finnas skil att nirmare Sverviga limpligheten av ett utlimnande i
elektronisk form. Det kan dven beroende pd omstindigheterna
ocksd vara olimpligt att limna ut en handling i1 elektronisk form
som myndigheten fitt tillgdng till genom direktitkomst hos en
annan myndighet.

Utover integritetsskyddsaspekter kan det finnas andra faktorer
som talar mot att limna ut den allminna handlingen i elektronisk
form. Det kan vara faktorer som sikerhetsaspekter och tekniska
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eller praktiska faktorer som talar mot ett elektroniskt utlimnande 1
det specifika fallet. Kommitténs mening ir sdledes att iven andra
hinsyn in de kopplade till integritetsskyddet ska beaktas vid be-
démningen av om ett elektroniskt utlimnande ir limpligt eller inte.

Det kan t.ex. finnas situationer dir det ir tveksamt om siker-
hetsaspekter pd ett elektroniskt utlimnande kan anses beaktade
genom befintliga sekretessregler eller regler i registerforfattningar.
Gillande regler kan minga ginger antas vara utformade mot den
bakgrunden att myndigheter i princip saknar skyldighet att limna
ut allminna handlingar i elektronisk form. Om det finns sddana
tveksamheter bor handlingen inte limnas ut som en elektronisk
kopia. Aven volymen av det som begirs ut kan indikera att det kan
finnas tinkbara sikerhetsrisker med att limna ut informationen
elektroniskt.

Ocks3 1 de situationer d& myndigheten inte férfogar éver den
utrustning som krivs for att verkstilla ett elektroniskt utlimnande
foreligger det givetvis hinder mot att limna ut en elektronisk kopia
av handlingen. Aven vid omfattande uttag av t.ex. geografisk in-
formation som tar stora resurser i ansprak att hantera och som dir-
till kan vara svdra att ”férpacka” och leverera, kan det vara motiv-
erat att neka en begiran om utfiende i elektronisk form.

Vidare kan det finnas situationer dir myndigheten kommer
fram till att det framstdr som olimpligt att limna ut en efterfrdgad
handling i elektronisk form di det 1 det enskilda fallet ir osikert
om en rimlig sikerhetsnivd till skydd fér i handlingen ingiende
personuppgifter kan uppritthdllas vid utlimnande genom t.ex. e-
post. Sikerhetskraven i 31 § personuppgiftslagen — iven om den
regeln formellt sett inte ir tillimplig vid ett utlimnande enligt
2 kap. tryckfrihetstérordningen — kan 1 en sidan situation alltsd ut-
gora grund for att myndigheten bedomer det som olimpligt att
handlingen limnas ut i elektronisk form. Det kan ocksi finnas
upphovsrittsliga eller andra faktorer av civilrittslig natur som talar
mot ett elektroniskt utlimnande.

Kommittén har dven 6vervigt behovet av att kunna neka ett
elektroniskt utlimnande av en allmin handling med hinvisning till
risken for intiktsbortfall, en friga som skulle kunna aktualiseras
fér myndigheter med ett informationsférsérjningsansvar. For att
myndigheter med ett informationsférsérjningsansvar ska kunna
utfora sitt uppdrag krivs det i regel att de, utdver att samla in
ridata, dven bearbetar informationen. Avgifter som myndigheter
tar ut 1 samband med f6rsiljning av informationssammanstillningar
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bidrar till registervird av den insamlade informationen — nigot som
sker 1 det allminnas intresse. Det kunde di hivdas att det finns
situationer dir det ir olimpligt med ett elektroniskt utlimnande
dirfor att det skulle dventyra en verksamhet som en informations-
férsorjande myndighet bedriver.

Kommittén vill emellertid ta avstdnd frin ett sidant synsitt.
Myndigheterna miste beakta PSI-direktivets krav. Allt utlimnande
av information med stdd av offentlighetsprincipen foranleder ett
vidareutnyttjande av informationen, detta oavsett till vem informa-
tionen limnas ut. Det kan diskuteras 1 vilken mén det dr forenligt
med PSI-direktivet att kommersiella aktérer och andra nekas
elektronisk tillgdng till allminna handlingar hos informations-
férsorjningsmyndigheterna utan att det finns integritetsskyddsskal
i botten, dtminstone om begiran avser handlingar i myndigheternas
offentliga verksamhet. Under alla férhillanden vore det oaccep-
tabelt sett till syftet med offentlighetsprincipen om en myndighet
nekade ett utfiende av en allmin handling 1 den form sékanden
onskar enbart med hinvisning till att myndigheten dirigenom
skulle riskera att forlora forsiljningsintikter. Att neka ett elektro-
niskt utlimnande med hinvisning till enbart kommersiella skil bér
alltsd inte komma ifriga.

8.8.3  Behovet av tekniska begransningar

Bedomning: Kommitténs utgdngspunkt ir att ritten att fi ut
allminna handlingar ska vara frikopplad frin frigan om vad
mottagaren senare gér med handlingen. I enlighet hirmed ir det
enligt kommitténs mening inte aktuellt att nirmare 6verviga
inférandet av tekniska begrinsningar vad betriffar méjligheten
att bearbeta innehillet i en utlimnad handling.

Kommittén har dven i1 uppgift att Overviga frigan om ett ut-
limnande av en allmin handling i elektronisk form bér omgirdas av
sikerhetsdtgirder t.ex. i form av tekniska begrinsningar betriffan-
de mojligheterna att bearbeta innehillet 1 den utlimnade hand-
lingen.

Frigan ir — som kommittén uppfattar det — nirmast féranledd
av om det finns behov av att férena en ordning med en generell ritt
att f4 ut allminna handlingar i elektronisk form med tekniska be-
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grinsningar avseende mojligheten att bearbeta innehillet 1 utlim-
nade handlingar.

Tekniska begrinsningar kan motiveras av att myndigheten vill
sikerstilla att innehillet 1 den handling som limnas ut inte
forvanskas. Redan 1 dag ir det emellertid fullt méjlig att, efter att
myndigheten limnat ut en pappershandling, férvanska innehéllet 1
handlingen. Aven om myndigheten limnar ut den allminna hand-
lingen i exempelvis pdf-format kan den enskilde som fitt ut denna
handling enkelt kopiera innehillet, placera det i ett nytt dokument
och direfter férvanska innehéllet. En annan sak ir att myndigheten
har ett ansvar for att det man limnar 1 frin sig dr en vederhiftig
produkt.

Nir en allmin handling har limnats ut ull sékanden finns det
enligt kommitténs uppfattning lite som talar f6r att handlingen ska
vara forsedd med tekniska begrinsningar f6r mottagaren att kunna
bearbeta innehillet. Ett elektroniskt utlimnande av allminna hand-
lingar med stdd av offentlighetsprincipen bér inte vara kopplat till
en viss teknik. I stillet ir det kommitténs uppfattning att utgdngs-
punkten ska vara att ritten att i ut allminna handlingar ir fri-
kopplad frin frigan om vad mottagaren senare gér med handlingen.
I enlighet hirmed skulle det inte heller vara limpligt att infora
tekniska begrinsningar for att kunna bearbeta innehillet i en
utlimnad handling. Dagens ordning bygger pd att s6kanden ska
kunna vara anonym och dessutom kunna anvinda de uppgifter som
han eller hon fir ut utan att myndigheten kan paverka detta.
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9 Overvaganden och forslag —
sekretessbestammelsen

Enligt direktiven ska kommittén — utdver att bedéma om elektro-
niskt lagrade allminna handlingar ska limnas ut 1 elektronisk form
— Overviga om sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7 § offentlighets-
och sekretesslagen (2009:400) bor dndras eller upphivas.

9.1 Nagra allmadnna utgangspunkter

Relationen mellan tryckfrihetsférordningen, offentlighets- och
sekretesslagen samt personuppgiftslagen

Under utredningsarbetet har kommittén erfarit att tillimpningen
av tryckfrihetsférordningens bestimmelser i relation till bestim-
melserna 1 personuppgiftslagen (1998:204) i samband med prov-
ning av frigor om utlimnande av allminna handlingar ibland véllar
problem. Den oklarhet som forefaller rdda 1 vissa fall fir dven
effekter for tillimpningen av sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7 §
offentlighets- och sekretesslagen. Kommittén vill mot den bak-
grunden inledningsvis notera féljande.

Tryckfrihetsférordningens bestimmelser ger sokanden en ritt
att efter begiran och utan avgift ta del av en allmin handling som
inte omfattas av sekretess. Utdver ritten att ta del av en allmin
handling har s6kanden ocksd ritt att mot faststilld avgift {8 en
kopia eller avskrift av en allmin handling till den del handlingen
inte omfattas av sekretess (2 kap. 13 § forsta stycket tryckfrihets-
férordningen). En begiran om att {4 ta del av en handling med stéd
av offentlighetsprincipen regleras exklusivt av 2 kap. tryckfrihets-
férordningen.

Som kommittén har pdpekat tidigare bor utgingspunkten alltid
vara att en onskan om att 3 ut en allmin handling i elektronisk

317



Overvaganden och forslag — sekretessbestimmelsen SOU 2010:4

form, pd samma sitt som en begiran om att 3 ut informationen i
pappersform, ska uppfattas som en begiran om att f3 del av upp-
gifterna med stéd av offentlighetsprincipen. Férst om det framgar
att sd inte ir fallet finns det anledning f6r myndigheten att betrakta
framstillningen som en ansékan utan stéd av 2 kap. tryckfrihets-
férordningen.

Enligt vad kommittén har erfarit forekommer det dock att
myndigheter konstaterar att soékanden onskar uppgifterna i
elektronisk form och dirfér utan nirmare analys tillimpar person-
uppgiftslagens bestimmelser pd den aktuella begiran. Myndigheten
kan di komma att géra bedémningen att sékanden inte ska fi ut de
efterfrigade uppgifterna 1 elektronisk form di ett utlimnande
skulle strida mot de indamal som finns f6r myndighetens hantering
av uppgifterna och dirmed mot finalitetsprincipen. Man kan t.ex.
komma fram till att det ir oférenligt med det indamail for vilket
uppgifterna samlades in att sokanden ska anvinda uppgifterna for
exempelvis direkt reklam. Begiran om utlimnande av uppgifterna
kommer d& — felaktigt — att avslds med hinvisning till person-
uppgiftslagen eller f6r myndigheten tillimplig registerforfattning.

Det forekommer emellertid att sékanden 1 en sdan situation
hinvisas till att begira att f3 ut uppgifterna i pappersform med stéd
av 2 kap. tryckfrihetsférordningen. I pappersform utgér finalitets-
principen nimligen inget hinder mot utlimnande eftersom person-
uppgiftslagens bestimmelser enligt lagens 8 § inte fir hindra ett ut-
limnande med stod av offentlighetsprincipen. Visserligen ska
myndigheten indi préva om uppgifterna omfattas av sekretess
enligt bl.a. 21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen men vid
denna provning ska endast sokandens tilltinkta behandling av
personuppgifterna beaktas, inte om sékandens kommande behand-
ling dr ofdrenlig med t.ex. myndighetens egna indamalsbestim-
melser.

Att pd sd sitt neka sokanden att fi ut uppgifterna i elektronisk
form med hinvisning till indamilsbestimmelser, men samtidigt
hinvisa sékanden till att ta ut uppgifterna i pappersform framstir
enligt kommitténs uppfattning som motsigelsefullt.

I de fall myndigheten tillhandahiller personuppgifter utan en
bakomliggande begiran med stéd av 2 kap. tryckfrihetsférord-
ningen ska myndigheten diremot tillimpa personuppgiftslagens
regler direkt pd den behandling som utlimnandet utgér (jfr 8 §
forsta stycket personuppgiftslagen). S3 ir t.ex. fallet om myndig-
heten tillhandahiller uppgifter ur allminna handlingar pd eget
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initiativ via t.ex. Internet. Inte heller omfattas utlimnande av upp-
gifter mellan myndigheter av myndighetens skyldigheter enligt
regleringen om handlingsoffentlighet. I kommentaren till person-
uppgiftslagen pipekas vidare att om den personuppgiftsansvariga
myndigheten kan anta att en mottagare av uppgifter inte kommer
att folja bestimmelserna 1 personuppgiftslagen vid sin fortsatta
behandling torde den behandling som utlimnandet utgér vara
otilliten enligt personuppgiftslagen sdsom stridande mot de grund-
liggande kraven i 9§ personuppgiftslagen (Oman/Lindblom,
Personuppgiftslagen — En kommentar, 2007, s.493 f.). Enligt
exempelvis 9 § forsta stycket a ska nimligen den personuppgifts-
ansvarige se till att personuppgifter behandlas bara om det ir
lagligt. Det kan ocksd forhilla sig s3 att myndigheten efter ett till-
handahillande av personuppgifter visserligen inte har skil att tro
att mottagarens behandling av personuppgifterna kommer att vara
olaglig, men att myndighetens utlimnande av personuppgifterna
kan strida mot finalitetsprincipen 1 9 § forsta stycket d person-
uppgiftslagen. S& kan vara fallet om myndighetens indamél med
behandlingen av personuppgifterna ir oférenligt med mottagarens
indam3l med sin avsedda behandling.

Exemplen ovan har det gemensamt att det inte ir friga om uttag
med stéd av 2 kap. tryckfrihetsférordningen och att myndigheten
dirmed kan vara férhindrad att limna ut personuppgifterna redan
pd grund av personuppgiftslagens regler. Ndgon sekretessprovning
enligt 21 kap. 7§ offentlighets- och sekretesslagen aktualiseras
didrmed inte.

Men om det alltsd ir friga om ett uttag med stéd av 2 kap.
tryckfrihetsférordningen ska bestimmelserna i personuppgifts-
lagen inte tillimpas i den utstrickning det skulle strida mot
bestimmelserna om tryck- och yttrandefrihet 1 tryckfrihetsférord-
ningen eller yttrandefrihetsgrundlagen. Myndigheten ska emeller-
tid dd préva om det rdder sekretess fér uppgifter i handlingen enligt
bl.a. 21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen. Den prévningen
bor di, som kommittén ser det, 1 princip ske pid motsvarande sitt
som nir uppgifterna i en handling som begirs ut med stod av
tryckfrihetsférordningen sekretessprovas mot 6vriga sekretess-
bestimmelser. Det ligger emellertid 1 sakens natur att metodiken
blir en annan. Man kan ju t.ex. knappast sekretessmarkera hand-
lingar med hinvisning till den nu aktuella sekretessregeln.

Om en myndighet skulle f& en begiran om att {3 ut en allmin
handling som innehéller personuppgifter och det inte finns nigon
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annan sekretessregel som ir tillimplig pd uppgifterna ifriga, ska
myndigheten, om det finns anledning till det, éverviga om det ind&
kan gilla sekretess f6r personuppgifterna pd grund av att sékanden
kan antas komma att behandla personuppgifterna i strid med
personuppgiftslagen, dvs. om sekretess giller enligt 21 kap. 7§
offentlighets- och sekretesslagen.

Finner myndigheten vid denna prévning att sékanden ska ha
uppgifterna for indamil som faller utanfér den behandling som
omfattas av personuppgiftslagen — privata indamil, journalistiska
indamal, for verksamhet som ir grundlagsskyddad genom frivilligt
utgivningsbevis etc. — giller inte sekretess for personuppgifterna 1
handlingen som dirmed kan limnas ut som en offentlig, allmin
handling. I friga om utlimnandeform stdr det myndigheten fritt att
limna ut handlingen i elektronisk form, férutsatt att det inte finns
en utlimnandebestimmelse 1 myndighetens registerférfattning som
sager annat.

Om myndigheten diremot har skil att tro att personuppgifterna
1 den aktuella handlingen inte kommer att behandlas av s6kanden
for ndgot av de 1 personuppgiftslagen undantagna indaméilen méste
myndigheten préva om det kan antas att sékanden kommer att
behandla personuppgifterna 1 strid med personuppgiftslagen.
Finner myndigheten vid denna prévning att det inte kan antas att
sokanden kommer att behandla uppgifterna i strid med person-
uppgiftslagen omfattas uppgifterna inte av sekretess och hand-
lingen kan limnas ut till sékanden. P4 samma sitt som i fallet ovan
kan myndigheten vilja att limna handlingen i elektronisk form
forutsatt att bestimmelser 1 registerférfattning inte hindrar detta.
Om myndigheten 1 stillet kommer fram till att det kan antas att
sokanden kommer att behandla uppgifterna 1 strid med person-
uppgiftslagen omfattas uppgifterna av sekretess och handlingen fir
inte limnas ut.

9.2 En kritiserad sekretessbestammelse

Sekretessbestimmelsen i 21 kap. 7 § offentlighets- och sekretess-
lagen har utsatts for kritik i flera ssmmanhang.' I féljande avsnitt
limnas en redogérelse f6r problem som kommittén har identifierat

! Se bla. Statstjinstemannaférbundets debattbok 7:16 — och andra hot mot &ppenheten,
2000, redaktdrer Eva Spira och Ann Dahlin samt Anders R Olssons artikel Sekretesslagen
7:16 — En ligesanalys, viren 2004 1 Férvaltningsrittslig tidskrift 2004 s. 307-328.
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kring bdde uppbyggnaden och tillimpningen av sekretessbestim-
melsen.

9.2.1 Behov av att veta sokandens identitet och avsikt

Den sekretess som foreskrivs i 21 kap. 7§ offentlighets- och
sekretesslagen ir forsedd med ett rakt skaderekvisit. Detta innebir
att utgdngspunkten ir att uppgifterna ifrdga ir offentliga och att
sekretess endast giller om det kan antas att viss skada uppstir om
uppgiften limnas ut. Kommittén 3terkommer i avsnitt 9.6.2 till
frigan om sekretessbestimmelsen &ver huvud taget kan sigas
innehilla ett skaderekvisit 1 begreppets traditionella bemirkelse.
Avsikten vid anvindningen av raka skaderekvisit dr att skade-
bedémningen ska kunna goras med utgingspunkt 1 sjilva uppgiften
(se bl.a. prop. 2008/09:150 s. 348). Detta betyder att frigan om
sekretess giller 1 forsta hand inte behéver knytas till en skade-
bedémning i det enskilda fallet. Avgérande bor 1 stillet vara om
uppgiften ir av den arten att ett utlimnande typiskt sett kan vara
dgnat att medfora skada for det intresse som ska skyddas genom
bestimmelsen. Om uppgiften ir sddan att den genomsnittligt sett
méste betraktas som harmlés ska den alltsd normalt anses falla
utanfér sekretessen. Om uppgiften 1 stillet typiskt sett mdste
betraktas som kinslig omfattas den & andra sidan normalt av
sekretess. Genom att avgorande betydelse tillmits arten av den
uppgift som efterfrigas vinner man den fordelen att man sillan
behoéver fringd principen att den som begir ut en uppgift inte ska
behéva legitimera sig och tala om varfér han eller hon vill ta del av
en viss uppgift (prop. 1979/80:2 Del A s.80 f.). Meningen vid
anvindandet av raka skaderekvisit ir alltsi att myndighetens
tjinstemin inte ska behdva ta reda pd vem som begir ut en uppgift
eller indamalet med begiran. Frigor om sékandens identitet och
syfte bor stillas endast om sirskilda skil foreligger som tyder pd att
skada kan uppstd vid utlimnandet. Vid anvindandet av omvinda
skaderekvisit dr det 1 stillet s3 att myndigheten ménga ginger inte
kan limna ut en uppgift som omfattas av en sddan sekretessbestim-
melse utan att ha kinnedom om bide mottagarens identitet och
dennes avsikter med uppgifterna (prop. 1979/80:2 Del A s. 82).
Betriffande sekretessen 1 21kap. 7§ offentlighets- och
sekretesslagen har emellertid inte arten av den uppgift som begirs
utlimnad direkt betydelse fér provningen av skaderekvisitet och
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dirmed f6r frigan om nir myndigheten fir efterforska vad
sokanden ska anvinda uppgifterna till. T stillet ir det avgorande for
om en efterforskning boér goéras om det pd grund av nigon om-
stindighet kring sékandens begiran kan antas att sokanden
kommer att hantera uppgifterna pd ett sitt som strider mot person-
uppgiftslagen.

Enligt det s.k. frigeforbudet 1 2kap. 14§ tredje stycket
tryckfrihetsférordningen  f&r myndigheten efterforska vem
sokanden ir och vilket syfte han eller hon har med sin begiran bara
1 den utstrickning det behdvs for att myndigheten ska kunna préva
om det finns ndgot hinder i form av t.ex. sekretess mot att hand-
lingen limnas ut.” Betriffande sekretessen i 21 kap. 7 § offentlig-
hets- och sekretesslagen giller dock enligt de ursprungliga
forarbetena att en begiran om massuttag eller selekterade uppgifter
alltid bor utgora en anledning fé6r myndigheten att nirmare utreda
hur det ir avsett att uppgifterna ska anvindas och att det forst dr
om sokanden kan ange en godtagbar forklaring som uppgifterna
bér limnas ut (prop. 1973:33 s. 140). Som pdpekas 1 kommentaren
tll personuppgiftslagen giller vid massuttag eller uttag av
selekterade uppgifter att om sékanden inte besvarar en friga om
hur uppgifterna ir tinkta att anvindas finns det anledning att anta
en olaglig behandling och att myndigheten di ska vigra ett ut-
limnande av uppgifterna p3 grund av sekretess (Oman/Lindblom,
Personuppgiftslagen — En kommentar, 2007, s. 501).

JO har anmirkt att en sekretessregel som for sin tillimpning
forutsitter att myndigheten maste skaffa sig en uppfattning om
syftet med en begiran om utlimnande av handlingar eller uppgifter
harmonierar mindre vil med efterfrigeférbudet 1 2 kap. 14 § tredje
stycket tryckfrihetsférordningen. Mot denna bakgrund har JO
patalat att det finns anledning att éverviga om sekretessbestim-
melsen bor dndras eller upphivas (se t.ex. JO:s dnr 1102-2004 och
1849-2004). En mer tilltalande metod skulle enligt JO vara att 1 de
fall det finns skl att anta att personuppgifter efter ett utlimnande
skulle komma att behandlas 1 strid med personuppgiftslagen — i
forsta hand de fall di det rér sig om massuttag eller om uttag av
selekterade personuppgifter — lita beslutet om utlimnande inne-
fatta en erinran om att det utlimnade materialet inte fr behandlas 1
strid med de 1 viss utstrickning straffsanktionerade bestim-
melserna i personuppgiftslagen.

? Rétten att f vara anonym och att inte behdva avsléja sitt syfte har betonats av JO 1 en rad
beslut, se bl.a. JO 1977/78 5. 250, JO 1998/99 s. 513 och JO 2000/01 s. 578.
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Kommittén konstaterar att sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7 §
offentlighets- och sekretesslagen inskrinker den enskildes mojlig-
heter att 8beropa sin ritt enligt 2 kap. 14 § tredje stycket tryck-
frihetsférordningen att inte behdva uppge sitt namn eller sitt syfte
med att 6nska studera en viss handling. Detta ir mindre tilltalande.
For att offentlighetsprincipen ska kunna uppritthillas effektivt ir
det av vikt att den enskilde kan f6rbli anonym.

9.2.2 Tillampningen férutsatter att myndigheten antar avsikt
hos s6kanden

Det har i olika sammanhang framhallits att sekretessbestimmelsen i
21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen pd ett olyckligt sitt
bryter mot systematiken i offentlighets- och sekretesslagen genom
att skaderekvisitet tar sikte pd skada eller men som kan tinkas
uppkomma pd grund av att den som fitt del av uppgifterna kan
komma att handla lagstridigt (se bl.a. ovan nimnda yttranden av
JO, dnr 1102-2004 och 1849-2004). Utgdngspunkten dr annars att
skaderekvisiten tar sikte pd skada eller men som kan uppkomma
genom sjilva utlimnandet av uppgiften.

Den praktiska tillimpningen av en sekretessbestimmelse som
21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen kan onekligen férefalla
problematisk. En tillimpning av sekretessbestimmelsen madste
bygga pd mer eller mindre vil underbyggda antaganden om avsikt
och syfte hos den som begir att i ut uppgifter f6r vilka ingen
sekretess 1 ovrigt giller. Provningen innebir alltsd att myndigheten
tvingas gora antaganden om en dnnu inte pdbérjad behandling av
personuppgifter dver huvud taget omfattas av personuppgiftslagen
och om den i s3 fall kan tinkas strida mot lagens bestimmelser.

Offentlighets- och sekretesskommittén (OSEK) har pdpekat
bl.a. att detta i praktiken innebir att en férhandsprévning ska géras
av om en dnnu inte pdbérjad behandling av personuppgifter kan
antas dtnjuta grundlagsskydd eller inte (SOU 2001:3 s. 215).

I friga om vilka krav en myndighet kan stilla p& en sékande 1
detta sammanhang — och fér att belysa de svirigheter som
rittstillimparen kan mota vid sekretessprévningen — noterade
OSEK féljande (a. bet. s. 216).

I forarbetena till personuppgiftslagen anférdes att en invindning om
att en behandling av personuppgifter avser sidant som ir undantaget
enligt 7 § samma lag fir godtas, om det inte av omstindigheterna fram-
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glr att invindningen ir si osannolik att den kan limnas utan avseende
(prop. 1997/98:44 5. 119). Uttalandet tog inte specifikt sikte pd prov-
ningen enligt 7kap 16 § SekrL, utan tycks ha gillt normkonflikter
generellt mellan 4 ena sidan tryck- och yttrandefrihet och & andra sidan
personuppgiftslagen. Det fir dock anses frimmande f6r de principer
som svensk tryck- och yttrandefrihet hitintills har byggt p att en
myndighet eller en domstol vid sekretessprévningen enligt 7 kap. 16 §
SekrL, nir de formella kriterierna enligt tryckfrihetsférordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen ir uppfyllda, skulle gora en materiell
provmng av om indamélet med en viss behandling av personuppglfter
dtnjuter grundlagsskydd eller inte. Om en sékande t.ex. pdstdr att han
har {6r avsikt att sprida begirda personuppgifter pd datadisketter pd ett
sitt som formellt uppfyller kraven pd grundlagsskydd enligt
yttrandefrihetsgrundlagen och pistiendet inte framstdr som s& osan-
nolikt att det bér limnas utan avseende, forefaller dirfér utrymmet vid
sekretessprovningen vara mycket begrinsat nir det giller sivil att med
stdd av 2 kap. 14§ TF nirmare efterforska syftet med sokandens
begiran som att slutligen komma fram till att personuppgifterna i friga
inte kan limnas ut p.g.a. sekretess.

Det har 1 detta sammanhang dven framhaillits att det dr viktigt att
tillimpningen av sekretesslagstiftningen s ldngt som mojligt vilar
pd tydlig lag och utan stérre utrymme for enskilda tjinstemins
personliga bedémningar (se bla. JO:s yttrande 6ver OSEK:s
betinkande Ny sekretesslag [SOU 2003:99], dnr 1102-2004).

Kommittén kan ocksd se det problematiska med en sekretess-
bestimmelse som for sin tillimpning bygger pd att myndigheten
mdste gora ett antagande om hur mottagaren av personuppgifterna
kommer att behandla dem. Bestimmelsen 6ppnar inte bara for
skonsmissiga bedomningar, den innebir ocksd ett avsteg frin
huvudprincipen att offentlighetsprincipen foérutsitter att myndig-
heten inte har att gora med vare sig vem sékanden ir eller hur han
eller hon tinker anvinda uppgifter ur en allmin handling efter
utlimnandet.

Frin myndighetshill pdpekas inte sillan att sekretess-
bestimmelsen 1 21 kap. 7§ offentlighets- och sekretesslagen ir
komplicerad att tillimpa. Det ir inte sillan svirt att bedéma om
personuppgifter efter ett utlimnande kan befaras bli behandlade 1
strid med personuppgiftslagen. Det kan vara en grannlaga uppgift
att bedéma om personuppgiftslagen alls kommer att bli tillimplig
pd den behandling s6kanden kan antas foreta; ir det friga om
behandling av rent privat natur, ir det behandling som omfattas av
bestimmelserna om tryck- och yttrandefrihet, ir det behandling
uteslutande f6r journalistiskt dndamdl eller konstnirligt eller
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litcterirt skapande etc. Om myndigheten kommer fram tll att
personuppgiftslagen ir tillimplig miste den direfter bedéma hur en
tillimpning av personuppgiftslagen skulle kunna tinkas utfalla i det
sirskilda fallet. Enligt vad kommittén har erfarit uppfattar minga
myndigheter denna prévning som komplicerad och férenad med
ett icke obetydligt utrymme for subjektiva bedémningar.

9.2.3 Behandling av personuppgifter som inte omfattas av
personuppgiftslagen

Den aktuella sekretessbestimmelsen forefaller ha tillimpats 1 relativ
liten omfattning fram till ikrafttridandet av personuppgiftslagen ar
1998. Vid bestimmelsens inférande omfattade den bara behandling
av personuppgifter 1 dator (se vidare avsnitt 3.6.1). Vid denna tid
hade ytterst f3 privatpersoner datorer och bestimmelsen var dirfér
frimst tinkt att hindra stora féretag fr@n att bygga upp egna
personregister. Den forindring av sekretessbestimmelsen som in-
forandet av personuppgiftslagen medférde sades endast vara en
redaktionell indring (prop. 1997/98:44 s.113 och 147). Det
understroks av departementschefen att offentlighetsprincipen inte
skulle piverkas. Kommittén kan konstatera — en uppfattning som
dven framfoérdes av OSEK — att det uttalandet emellertid kan ifriga-
sittas. Det forhdller sig snarare si att sekretessbestimmelsen i
sjilva verket fick ett betydligt vidare tillimpningsomrdde genom
personuppgiftslagens ikrafttridande.

Det finns dock anledning att tro att andelen behandlingar av
personuppgifter som omfattas av sekretessbestimmelsens tillimp-
ningsomride pd senare &r har minskat. Detta ir i sin tur férknippat
med att tillimpningsomridet f6r personuppgiftslagen tenderar att
krympa. Genom rittspraxis har exempelvis undantaget f6r journa-
listiska indamdl fitt den inneborden att alla kan igna sig 4t
journalistisk  verksamhet férutsatt att man dgnar sig &t
informationsspridning 1 frigor av betydelse for allminheten (se
bl.a. NJA 2001 s. 409).> Utvidgningen av det grundlagsskyddade
omridet for yttrandefriheten fir ocksd betydelse for provningen av

> Se iven EU-domstolens dom i mdl C-73/07, Tietosuojavaltuutettu mot Satakunnan
Markkinapérssi Oy och Satamedia Oy (Satakunnan-milet) dir domstolen konstaterar att
dataskyddsdirektivets méjlighet till undantag fér journalistiska indam3l kan tillimpas pd
verksamhet som endast syftar till att sprida information, &sikter eller idéer till allminheten.
Enligt EU-domstolen ankommer det pé de nationella domstolarna att bedéma om en sddan
situation foreligger.
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om sekretess foreligger enligt 21 kap. 7§ offentlighets- och
sekretesslagen. Exempelvis pdverkar mojligheten att erhdlla s.k.
frivilliga utgivningsbevis tillimpningsomridet for personuppgifts-
lagen.

Mojligheten till frivillige grundlagsskydd fér databaser som drivs
av andra in massmedieféretag finns i andra stycket av den s.k.
databasregeln (1 kap. 9§ yttrandefrihetsgrundlagen). Av be-
stimmelsen foljer att andra aktdrer in massmedieforetagen, bade
fysiska och juridiska personer, fir grundlagsskydd for sddan
verksamhet som nimns 1 paragrafens férsta stycke om de ansoker
om utgivningsbevis och éverféringarna utgdr frin Sverige, behorig
utgivare har utsetts och 4tagit sig uppdraget samt verksamheten har
ett namn som inte litt kan forvixlas med en annan databas-
verksamhet som har grundlagskydd. Utgivningsbevis utfirdas av
Radio- och TV-verket.*

Mojligheten att utse en ansvarig utgivare och registrera ett
utgivningsbevis hos Radio- och TV-verket har t.ex. inneburit att
vissa kreditupplysningsforetag har kunnat marknadsfoéra sig mot
privatpersoner med tjinster som ger mojlighet att enkelt kolla vad
grannen t]anar, att man kan soka fram fédelsedatum och adress for
en namngiven person, att telefonnummer och foton pd huset dir
abonnenten bor publiceras pd nitet och att det finns sajter dir
anonyma personer kan betygsitta tex. likare. Om kredit-
upplysningsforetagen som limnar ut uppg1fterna har utgivnings-
bevis kommer de att vara undantagna reglerna i personuppgifts-
lagen och kan dirmed anvinda informationen for vilka indamil de
dnskar — marknadsféringsindamdl, fodelsedagssajter m.m.” Detta

* Integritetsskyddskommittén har uttalat att integritetsskyddet pd det mediala omradet har
visentligt forsimrats till {6]jd av inférandet av méjligheten till grundlagsskydd fér databaser
genom utgivningsbevis (SOU 2007:22 s. 488). Yttrandefrihetskommittén har pdpekat att
detta kan anses korrekt i rittsligt hinseende men dirvid m3ste beaktas att det 4r friga om en
avvigning mellan integritetsskyddsintresset och yttrandefrihetsintresset (SOU 2009:14
s. 110). Yttrandefrihetskommittén framhéll vidare att kommitténs undersékning av den
verksamhet som faktiskt bedrivs i databaser med utgivningsbevis visar att integritets-
krinkningarna i praktiken ir mycket f3 i sidan verksamhet och kommenterar att detta ir
fallet trots att regleringen innebir att den som vill kan undandra sig en del integritets-
skyddande regler, t.ex. personuppgiftslagen. En forklaring till att integritetskrinkningarna
indd dr s fi i databaser med grundlagsskydd pi grund av utgivningsbevis kan enligt
Yttrandefrihetskommittén antas vara bla. att det finns en &terhillande effekt i de krav p3 att
behérig utgivare har utsetts och itagit sig uppdraget som giller for att utgivningsbevis ska
utfirdas.

* Enskildas personliga integritet dr tinkt att skyddas genom kreditupplysningslagen
(1973:1173) som siger att kreditupplysningar bara fir limnas ut till den som har ett legitimt
behov av informationen och den vars uppgifter som limnas ut ska fi en kopia pd upplys-
ningarna som har limnats om honom eller henne. Om uppgifterna i stillet som i dag ofta ir
fallet limnas ut frin en grundlagsskyddad sajt kommer kreditupplysningslagen att sittas ur
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innebir dven att en myndighet som limnar ut uppgifterna inte har
mojlighet att neka ett utfdende av personuppgifter med stdd av
sekretessbestimmelsen i 21 kap. 7 § offentlighets- och sekretess-
lagen om det dr frigan om en begiran om ett offentlighetsuttag.
Myndigheten har siledes ingen mojlighet att neka ett utfiende av
personuppgifterna iven om det skulle std klart att uppgifterna
kommer att behandlas pd ett integritetskrinkande vis.

Till detta kommer att kreditupplysningsféretagen har en mO]llg—
het enligt vissa registerforfattningar att f3 ut personuppgifter i
elektronisk form. S3 ir tex. fallet enligt 11§ forordningen
(2001:588) om behandling av uppgifter 1 Skatteverkets beskatt-
ningsverksamhet. Enligt den regeln har den som har Data-
inspektionens tillstdnd att bedriva kreditupplysningsverksamhet en
mojlighet att 3 del av uppgifter frin beskattningsdatabasen pd
medium fér automatiserad behandling.® Anledningen till att
lagstiftaren har velat underlitta for kreditupplysningsforetagen att
samla in information genom att kunna begira att fi den 1
elektronisk form ir intresset av en effektivt fungerade kredit-
upplysningsverksamhet dir den personliga integriteten ir tinkt att
skyddas genom kreditupplysningslagens konsumentskyddsbestim-
melser.

Mot bakgrund av den omfattande spridningen av kredltupp—
lysningar pa Internet och de klagomal frin personer som kinner s1g
krinkta av att kredltupplysmngar sprids pd detta okontrollerade vis
har Datainspektionen nyligen i en skrivelse till regeringen vicke
frdgan om att vidta &tgirder for att stoppa den okontrollerade
spridningen av kreditupplysningar pd nitet (dnr 1571-2009).

Det ir inte bara kreditupplysningsféretag som anvinder sig av
det frivilliga grundlagsskyddet foér sin verksamhet. Aven andra
aktorer har upptickt att det frivilliga grundlagsskyddet kan ut-

spel och dirmed dven dess konsumentskydd. Frigan ir féremdl for utredning och en
departementspromemoria limnades &r 2008 (Ds 2008:34, Ett starkare skydd fér den
enskildes integritet vid kreditupplysning). I promemorian féreslds bl.a. att det ska inféras
krav pd att bestillaren av en kreditupplysning ska ha ett legitimt behov av informationen och
att den omfrgade ska ha ritt att {3 ta del av en kreditupplysningskopia dven i de fall en
personuppgift limnas ut med st6d av utgivningsbevis.

¢ Andra exempel pd kreditupplysningsforetagens ritt att {8 ut elektronisk information ir
foljande. Enligt 12 § resp. 14 § férordningen (2001:590) om behandling av uppgifter i
Kronofogdemyndighetens verksamhet fir den, som har Datainspektionens tillstdnd att be-
driva kreditupplysningsverksamhet, ta del av uppgifter frdn utséknings- och indrivnings-
databasen resp. betalningsféreliggande- och handrickningsdatabasen pd medium f6r auto-
matiserad behandling. Enligt 8§ férordningen (1998:1234) om det statliga person-
adressregistret fir uppgifter om make eller virdnadshavare limnas ut till kreditupplysnings-
foretag i elektronisk form.
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nyttjas for att slippa iaktta personuppgiftslagens regler vid Inter-
netanvindning. Det finns {6r nirvarande drygt 600 utgivningsbevis
registrerade hos Radio och TV-verket.”

Avslutningsvis ska nimnas att inférandet av den s.k. missbruks-
regeln 1 5 a § personuppgiftslagen ocksd har betydelse i samman-
hanget. Genom den regeln undantas behandling av personuppgifter
1 s.k. ostrukturerat material frén de flesta av lagens hanteringsregler
sd linge behandlingen inte innebir en krinkning av den regist-
rerades personliga integritet. P4 sidan behandling ir personupp-
giftslagen visserligen fortfarande tillimplig men sannolikheten for
att en viss behandling pé vilken missbruksregeln ir tillimplig sker 1
strid med personuppgiftslagen forefaller vara begrinsad.

9.2.4 Integritetsskyddet tillgodoses pa bekostnad av
offentlighetsintresset

Trots det begrinsade tillimpningsomridet har sekretessbestim-
melsen 1 21 kap. 7§ offentlighets- och sekretesslagen 1 den
allminna debatten kritiserats for att i alltfor hog grad tillgodose
integritetsskyddet p& bekostnad av offentlighetsintresset. Bland
annat har kritik riktats mot att bestimmelsen rubbar férhllandet
mellan personuppgiftslagen och reglerna 1 2 kap. tryckfrihets-
forordningen. Bakgrunden till denna kritik ir foljande. Av 8§
forsta stycket personuppgiftslagen foljer att personuppgiftslagens
bestimmelser inte ska tillimpas i1 den utstrickning det skulle in-
skrinka en myndighets skyldighet enligt 2 kap. tryckfrihetstérord-
ningen att limna ut personuppgifter. Vid en normkonflikt ska
siledes den grundlagsreglerade offentlighetsprincipen ha foretride
framfor bestimmelserna 1 personuppgiftslagen. Genom fore-
skriften 1 21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen om att det
rider sekretess foér personuppgifter om det kan antas att upp-
gifterna efter ett utlimnande kommer att behandlas i strid med
personuppgiftslagen, skulle det dock kunna invindas att offentlig-
hetsprincipens féretride framfér personuppgiftslagen har ur-
holkats.

JO har pitalat att via sekretessbestimmelsen har lagstiftaren
rubbat balansen mellan personuppgiftslagen och reglerna 1 2 kap.
tryckfrihetsforordningen genom att i1 betydande utstrickning ge de

7 Enligt uppgift frin Radio- och TV-verket fanns det 637 utgivningsbevis registrerade den 11
januari 2010.
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sekretesskyddsintressen som genomsyrar personuppgiftslagen
foretride framfor det overgripande offentlighetsintresset (dnr
1102-2004).

Det kan ocks8 finnas anledning att ifrigasitta om det ir rimligt
att férindringar 1 persondataskyddet — genom dndringar av person-
uppgiftslagen eller i praxis — fir genomslag pa offentlighetsprincip-
ens omfattning.

Problemen med bestimmelsen och dess konstruktion ir siledes
flera. Dels ir det systemfrimmande med en sekretessregel som inte
tar sikte pi uppgifterna som sidana, utan pd deras vidare
anvindning, dels villar skaderekvisitets konstruktion svirigheter.
Vidare ir det tveksamt vilket intresse bestimmelsen egentligen
skyddar. Visserligen har bestimmelsen placerats s3 att den avser att
skydda enskildas personliga férhillanden men det kunde sigas att
den reella effekten ir att sekretessen motverkar att det allminna
blir 1 nigon mening medskyldig till enskildas otillitna person-
uppgiftsbehandling. Det kan ifrigasittas varfér just person-
uppgiftsbehandling ska hanteras pd det sittet nir sddana hinsyn i
ovrigt inte tilldts fi inkrikta pd offentligheten. Slutligen noterar
kommittén att det kan ifrigasittas om den aktuella bestimmelsen
verkligen har fitt en utformning som motsvarar lagstiftarens
intentioner nir den infordes. En okomplicerad foljdindring med
anledning av att datalagen ersattes av personuppgiftslagen kan man
knappast beskriva det som.

9.3 Tillampningen av sekretessbestimmelsen och
nagot om praxisutvecklingen

Under utredningsarbetet har kommittén fitt intrycket att det pd
sina hill finns ett visst motstind mot att tillimpa sekretessregeln 1
21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen. Aven om det finns
undantag s forefaller det som att minga myndigheter undviker att
tillimpa bestimmelsen 1 den mén det gar.

Den tillimpning av sekretessbestimmelsen som dock sker
baseras 1 viss mdn pd olika rutiner och uppfattning om vad som ir
en korrekt tillimpning. Delvis har dessa problem belysts ovan
under avsnitt 9.1. Tillimpningen beror bl.a. pd hur myndigheten
ifrdga har uppfattat s6kandens begiran — som en begiran med eller
utan stdd av tryckfrihetsférordningen. Om myndigheten — enligt
kommitténs uppfattning felaktigt — viljer att uppfatta alla fram-
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stillningar om elektroniskt utlimnande av allminna handlingar som
utlimnanden utan stéd 1 tryckfrihetsférordningen kommer
myndigheten att tillimpa personuppgiftslagen direkt pd sékandens
begiran. I dessa fall blir det sdledes inte aktuellt att tillimpa 21 kap.
7 § offentlighets- och sekretesslagen.

Kommittén har ocksd erfarit att det forekommer att myndig-
heter siger nej till ett utlimnande av handlingarna 1 elektronisk
form med stéd av 21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen,
men ja till ett motsvarande utlimnande 1 pappersform. I de fall
myndigheten har tydliga indikationer pd att sokanden endast kan
antas behandla de efterfrigade personuppgifterna i strid med
personuppgiftslagen om han eller hon fir ut dem i elektronisk form
kan visserligen en sidan tillimpning av sekretessbestimmelsen vara
befogad. T flertalet fall kan det dock finnas skil att ifrdgasitta det
rimliga i ett sidant antagande. Normalt torde utgingspunkten vara
att de efterfrigade uppgifterna mest troligt kommer att behandlas
pd samma sitt av s6kanden oavsett om han eller hon fir ut
uppgifterna pd papper eller i elektronisk form. Om det t.ex. ror sig
om en kommersiell aktér som wvill gora ett massuttag av
personuppgifter f6r att anvinda fér direktmarknadsféring bor man
kunna utgd frin att sékanden kommer att skanna in de aktuella
handlingarna om han eller hon fir dem 1 pappersform.

Av naturliga skil okade antalet mil rérande tillimpningen av
den nu aktuella sekretessbestimmelsen 1 kammarritterna efter
tillkomsten av personuppgiftslagen och den f6ljdindring som di
gjordes av bestimmelsen. Under de forsta &ren efter indringen kan
det nog sigas att myndigheterna visade en restriktiv instillning till
att limna ut personuppgifter (se bl.a. SOU 2001:3 s. 213 f.). Det
bér dock framhdllas att vid denna tid hade dnnu inget mél angiende
sekretessbestimmelsens  tillimpning efter ikrafttridandet av
personuppgiftslagen hunnit prévas 1 hogsta instans, dvs. Regerings-
ritten. I dag finns tre avgdéranden frin Regeringsritten betriffande
tillimpningen av sekretessbestimmelsen.® Myndigheterna har dir-
med fitt tydligare vigledning om bestimmelsens tillimpning. Det
finns dven fog for att pdstd att myndigheterna ocksd under senare
&r har kommit att tillimpa sekretessbestimmelsen — 1 den m&n man
alls tillimpar den — pd s vis att man uppvisar en mindre restriktiv
instillning till att limna ut personuppgifter jimfoért med tidigare.
Vanligen foérefaller 21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen 1

8 Se rittsfallen RA 2001 ref. 35, RA 2001 ref. 68 och RA 2002 ref. 54.
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praktiken tillimpas di det dr frdgan om en begiran om ett stdrre
uttag av uppgifter 1 elektronisk form. Sekretessbestimmelsen
aktualiseras siledes frimst i samband med massuttag.

9.4 Kan sekretessbestammelsen upphavas?
9.4.1 Finns behov av sekretessbestimmelsen?

Kommittén har enligt direktiven i uppgift att dverviga om den
aktuella  sekretessbestimmelsen bor upphivas eller indras.
Kommittén har dirfor inledningsvis stillt sig frigan vilken effekten
skulle bli om den aktuella sekretessbestimmelsen helt avskaffades.
Forutsatt att ingen absolut skyldighet inférs i lag att limna ut
handlingar i elektronisk form — och myndigheten ifrga saknar
bestimmelser i registerforfattning om skyldighet att limna ut
uppgifter i elektronisk form - kommer det att vara upp till
myndigheten att bedéma om det ir limpligt att limna ut det
efterfrigade materialet i elektronisk form. Aven utan sekretess-
bestimmelsen 1 21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen bor
dirfér myndigheten vid behov 1 stor utstrickning kunna minska
riskerna for otillborliga integritetsintring genom att vigra limna ut
materialet elektroniskt.

Om myndigheten i stillet skulle ha att ritta sig efter en bestim-
melse 1 en registerférfattning som foreskriver att myndigheten ir
skyldig att limna ut handlingar i elektronisk form i den aktuella
situationen fir det anses att riksdagen eller regeringen har gjort
bedémningen att ett elektroniskt utlimnande inte ir olimpligt ur
integritetssynpunkt 1 detta fall. Inte heller i denna situation skulle
det dirfor finnas ett behov av att anvinda sekretessbestimmelsen 1
21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen.

Slutligen, om det av registerforfattningen framgdr att myndig-
heten inte fir limna ut handlingen elektroniskt 1 den aktuella situa-
tionen bor alltsd dven hir behovet av att kunna anvinda sekretess-
bestimmelsen i 21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen vara
begrinsat mot bakgrund av bestimmelsens starka koppling till
elektroniskt utlimnande.

Men utan sekretessbestimmelsen i 21 kap. 7 § offentlighets- och
sekretesslagen kan man aldrig neka sékanden att fi ut allminna
handlingar med personuppgifter i form av pappersutskrifter. Det
skulle obestridligen innebira en forsimrad skyddsnivd sett frin
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persondataskyddssynpunkt om man inte kunde hindra massuttag
av uppgifter 1 pappersform 1 en situation dir det finns skil att anta
att massuttaget skulle resultera 1 en behandling i strid mot
personuppgiftslagen. P4 samma sitt skulle det mojligen saknas ett
adekvat skydd i de situationer d& sokanden énskar 3 ut selekterade
uppgifter, dvs. uppgifter som tar sikte pd ett visst urval av person-
uppgifter, 1 pappersform och samma risk fér lagstridig behandling
foreligger. Mojligen skulle man kunna invinda att personuppgifts-
lagens skadestindsbestimmelse ir tillrickligt effektiv som spirr
mot otilliten behandling av personuppgifter. Mihinda skulle det i
detta sammanhang iven finnas skil att éverviga det ovan redo-
visade forslaget frin JO att lita beslutet om utlimnande innefatta
en erinran om att det utlimnade materialet inte fir behandlas 1 strid
med de i viss utstrickning straffsanktionerade bestimmelserna i
personuppgiftslagen. Men det kan samtidigt konstateras att den
aktuella sekretessregeln obestridligen fyller en wviss, 1it vara
begrinsad, funktion.

Vidare miste man ta hinsyn till om det kan anses férenligt med
kraven i det s.k. dataskyddsdirektivet att helt avskaffa sekretessen
enligt 21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen.

Av 8§ forsta stycket personuppgiftslagen foljer att person-
uppgiftslagens bestimmelser inte ska tillimpas 1 den utstrickning
det skulle inskrinka en myndighets skyldighet enligt 2 kap. tryck-
frihetstorordningen att limna ut personuppgifter. Den svenska
hillningen vid genomférandet av dataskyddsdirektivet var att
offentlighetsprincipen och myndigheters skyldigheter att limna ut
allminna handlingar inte ska tillitas inskrinkas genom dataskydds-
direktivets — och dirmed personuppgiftslagens — bestimmelser.
Vilken bedémning EU-domstolen skulle géra om den frigan kom
under domstolens provning fir sigas vara osdkert. Det kan
emellertid inte uteslutas att det kan ha ett visst virde vid virnandet
av den svenska offentlighetsprincipen att det foreligger sekretess
for personuppgifter om det kan antas att den som fir ut dem
kommer att behandla dem 1 strid med personuppgiftslagen.
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9.4.2 Kommitténs bedéomning

Bedomning: Enligt kommitténs mening fyller den aktuella
sekretessregeln obestridligen en wviss, 18t vara begrinsad,
funktion. Kommitténs bedémning ir att det inte ir limpligt att i
nuliget avskaffa sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7 § offentlig-
hets- och sekretesslagen.

Kommittén kan alltsd huvudsakligen instimma 1 den kritik som 1i
enlighet med vad som har beskrivits ovan har riktats mot den
aktuella sekretessbestimmelsen. Kommittén bedémer att det —
givet att det inte inférs en generell regel om elektroniskt ut-
limnande — 1 flertalet fall av framstillningar om att fi ta del av
personuppgifter skulle vara mojligt att uppritthilla ett adekvat
skydd for enskildas personliga integritet dven utan den aktuella
sekretessbestimmelsen.

Det stir & andra sidan klart att bestimmelsen faktiskt fyller en
viss funktion och att den dirmed bidrar till att uppritthidlla skyddet
for personuppgifter. Om sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7§
offentlighets- och sekretesslagen inte lingre giller kan t.ex. mass-
uttag av personuppgifter i pappersform aldrig stoppas om inte
nigon annan sekretessbestimmelse ir tillimplig. Kommittén be-
démer inte att det ir realistiskt att ersitta den funktion som den nu
aktuella sekretessbestimmelsen har genom en anpassning av det
skydd som erbjuds genom 6vriga sekretessbestimmelser 1 offent-
lighets- och sekretesslagen. Inte heller ir det tillrickligt att hinvisa
till att personuppgiftslagen och dess straff- och skadestinds-
bestimmelser sitter grinsen for behandling av personuppgifter,
bl.a. mot bakgrund av att mycket fi fall av missbruk forefaller
beivras.

Dirtll kommer, som har pipekats ovan, att tillimpningen av
sekretessbestimmelsen har klarnat ndgot jimfort med hur situa-
tionen sig ut vid t.ex. OSEK:s utvirdering &r 2001. De problem
och oklarheter som hér samman med bestimmelsen har i viss mén
haft sin grund i att lagstiftningen varit ny. Kommittén kan konsta-
tera att nigot storre klarhet kring tillimpningen férefaller rida 1
dag.

Vidare menar kommittén att forutsittningarna fér en “generds”
tillimpning av den regel om elektroniskt utlimnande som
kommittén har foreslagit ska inforas 1 offentlighets- och sekretess-
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lagen kan antas 6ka om man behiller den nuvarande sekretess-
bestimmelsen. Bestimmelsen ligger ett slags grund foér den
limplighetsbedémning som ska goras enligt kommitténs forslag
och kan ha ett visst virde som vigledning. Kan man konstatera att
bestimmelsen inte dr tillimplig pd ett visst utlimnande kan det
antas att forutsittningarna for att detta kan ske elektroniskt 6kar.

Kommittén menar slutligen att det finns skil att ifrigasitta
limpligheten av att helt avskaffa sekretessbestimmelsen av det
skilet att det, som pipekats ovan, inte kan uteslutas att bestim-
melsen kan ha ett visst virde vid virnandet av den svenska
offentlighetsprincipen 1 forhillande till dataskyddsdirektivet och
ovrig EU-ritt pd persondataomridet.

Kommitténs slutsats ir alltsd att det 1 vart fall inte 1 nuliget vore
limpligt fér uppritthdllandet av skyddet fér den personliga
integriteten att avskaffa sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7§
personuppgiftslagen. Emellertid finns det enligt kommitténs
bedémning anledning att pd nytt éverviga behovet av sekretess-
bestimmelsen efter att den genomging av registerforfattningarna
som kommittén foresprikar har genomforts.

9.5 Hur kan sekretessbestammelsen fortydligas?

Bedomning: Kommittén bedémer inte att det dr limpligt att
forindra sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7 § offentlighets- och
sekretesslagen genom att t.ex. skirpa sekretessen, fortydliga
vilken behandling som ska anses forenlig med personupp-
giftslagen eller genom att skapa en sekretessbestimmelse enbart
for utlimnande av uppgifter i elektronisk form.

Kommittén har ovan konstaterat att évervigande skil talar mot att
nu foresld att sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7 § offentlighets-
och sekretesslagen ska upphivas. Kommittén ser det 1 stillet som
sin uppgift att utreda vilka méojligheter det finns att med
bibehillande av sekretessbestimmelsen foresld forindringar eller
fortydliganden som dtminstone i viss min kan avhjilpa nigra av de
patalade bristerna och oklarheterna.

En mojlighet fér att uppnd 6kad forutsigbarhet vore att helt
enkelt skirpa sekretessen enligt 21 kap. 7§ offentlighets- och
sekretesslagen. En skirpning skulle kunna ske genom att mojlig-
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heterna till utlimnande av personuppgifter inskrinks till att endast
avse nigon som ska utféra en tilliten behandling enligt personupp-
giftslagen eller som ir undantagen frin lagens bestimmelser.

Forslaget har kort berorts av OSEK som emellertid framholl att
en sddan skirpning vore principiellt felaktigt. En skirpning av
sekretessen 1 enlighet med ovan skulle enligt OSEK innebira att
man i detta sammanhang formulerar en annan syn pa vad som ir ett
otillbérligt integritetsintring in vad som uttrycks i personuppgifts-
lagen. Kommittén kan endast instimma i de pipekanden som
OSEK har gjort och dirmed konstatera att en skirpning av
sekretessbestimmelsen inte ir att férorda.

Ett annat alternativ att férindra sekretessbestimmelsen skulle
vara att 1 bestimmelsen foérsoéka fortydliga vilken behandling som
ska anses forenlig med personuppgiftslagen.

Aven detta forslag berérdes av OSEK som inte foresprikade en
sidan idndring eftersom sidana fortydliganden oundvikligen
kommer att utgora en sorts tolkning av sdvil personuppgiftslagens
regler som bestimmelserna i dataskyddsdirektivet. OSEK pdpekade
att det finns en risk for att sddana fértydliganden kommer att inne-
bira avvikelser frdn de tvingande reglerna i direktivet. Ocksd hir
instimmer kommittén 1 de pdpekanden som OSEK har gjort och
konstaterar med detta att ett forsok att fortydliga vilken behand-
ling som ska anses foérenlig med personuppgiftslagen 1 sekretess-
bestimmelsen inte heller ir att férorda.

Slutligen har kommittén 6vervigt mojligheten av att skapa en
sekretessbestimmelse som tar sikte enbart pi utlimnande av
uppgifter i elektronisk form. Kommittén goér bedémningen att om
man skulle inféra en absolut skyldighet f6r myndigheter att limna
ut allminna handlingar i elektronisk form, 21 kap. 7 § offentlig-
hets- och sekretesslagen skulle behova ersittas med en sekretess-
bestimmelse som triffar ocksd utlimnanden av personuppgifter 1
elektronisk form 1 vissa situationer. Samma problem som ir
forknippade med bestimmelsen i dess nuvarande utformning —
behovet av att veta sdkandens identitet och syfte, behovet av att
gora en férhandsprovning enligt personuppgiftslagen etc. — skulle
dock kvarstd. Dirull forutsitter detta alternativ att det kan
konstateras att det ir obehovligt med sekretess till skydd for
personuppgifter i de fall dessa limnas ut i pappersform. Som har
beskrivits ovan ir detta inte kommitténs bedémning.
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Kommittén slutsats blir siledes att det inte ir limpligt att
forsoka dstadkomma en tydligare reglering genom de nu disku-
terade metoderna.

9.5.1 Kommitténs forslag till fortydligande

Bedomning och forslag: Sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7 §
offentlighets- och sekretesslagen bor fortydligas s att det inte
rdder nigon tvekan om att det bara ir den prognos myndigheten
kan gora betriffande s6kandens efterfoljande behandling som ir
relevant, inget annat.

Bestimmelsen bor dven fortydligas s& att det framgdr att
myndigheten miste ha nigot skil for att stilla frigor om den
tilltinkta anvindningen av personuppgifterna.

Endast s6kandens efterf6ljande behandling ir relevant

I betinkandet Oversyn av personuppgiftslagen (SOU 2004:6) fore-
slog Personuppgiftslagsutredningen att ordalydelsen i sekretess-
bestimmelsen skulle dndras bl.a. for att klargora att det dr sékan-
dens efterfoljande behandling av uppgifterna som ska bedémas i
forhillande tll personuppgiftslagen, inte den behandling som
myndighetens utlimnande av uppgiften utgér (s. 255). I betink-
andet anmirktes att en myndighet inte ska limna ut person-
uppgifter om det pd goda grunder kan misstinkas att mottagaren
kommer att anvinda dem pd ett enligt personuppgiftslagen olagligt
satt.

Kommittén delar uppfattningen att bestimmelsens gillande
ordalydelse ”ett utlimnande skulle medféra att uppgiften behandlas
i strid med personuppgiftslagen” kan leda till tveksamhet om det ir
myndighetsutlimnandet eller den efterféljande behandlingen som
avses. Att det ir sokandens efterféljande behandling som avses —
forutsatt att personuppgiftslagen alls giller for soékandens
behandling — ir emellertid klart. Kommittén kan, som pipekats
tidigare, konstatera att syftet med den aktuella sekretessbestim-
melsen i grund och botten ir att myndigheter inte ska tvingas att
medverka till ett lagbrott 1 fall d& mottagaren av uppgifterna kan
antas komma att anvinda personuppgifterna pi ett olagligt sitt.
Som ocksd noterades av Personuppgiftslagsutredningen ir bestim-
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melsen inte tinkt att férsvira utfiendet av allminna handlingar
med personuppgifter for den som inte kommer att behandla
personuppgifterna pd ett sitt som omfattas av personuppgiftslagen
eller som tinker félja den lagen vid behandlingen (SOU 2004:6
s.255). Privatpersoner som vill behandla de utlimnade person-
uppgifterna i dator som ett led i en verksamhet av rent privat natur
eller den som avser behandla personuppgifterna uteslutande fér
journalistiskt indamil ska alltsi inte hindras av sekretess-
bestimmelsen.

For att tydligt markera att det ir s6kandens efterféljande be-
handling som ska bedémas 1 forhdllande till personuppgiftslagen
bor det alltsd foreskrivas om sekretess f6r personuppgift om det
kan férmodas att personuppgiften “efter ett utlimnande” kommer
att behandlas i1 strid med personuppgiftslagen.

Sekretess vid utlandsutlimnande

Personuppgiftslagsutredningen foreslog dven att sekretess enligt
den ifrdgavarande sekretessbestimmelsen skulle gilla f6r person-
uppgift om myndighetens utlimnande av uppgiften stdr i strid med
bestimmelsen 1 33 § personuppgiftslagen om éverféring av person-
uppgifter till tredje land, dvs. ett land som inte ir medlem 1 EU
eller EES (SOU 2004:6 s. 259 ff.). I dessa fall skulle det siledes vara
myndighetens utlimnande, och inte sdkandens tilltinkta be-
handling efter utlimnandet, som skulle bedémas 1 foérhillande till
personuppgiftslagen. Utredningens bedémning var att for att
férhindra att myndigheten efter ett dberopande av offentlighets-
principen tvingas limna ut en allmin handling med personuppgifter
till tredje land utan en adekvat skyddsnivd fér persondata,
behovdes ett tilligg till den divarande sekretessbestimmelsen i
7 kap. 16 § sekretesslagen (se vidare avsnitt 6.3.1). Dock skulle
enligt Personuppgiftslagsutredningens férslag uppgifter 1 allmint
register som enligt lag eller férordning ir avsett att ge allmidnheten
information — t.ex. fastighetsregistret — inte vara sekretessbelagda
enligt den aktuella sekretessbestimmelsen (SOU 2004:6 s. 261).
Utredningen konstaterade att den outtalade avsikten verkar ha varit
att de forfattningar som reglerar avsedda offentliga register ska
innehilla nédvindiga foreskrifter om overféring till tredje land,
men att si ir dock som regel inte fallet 1 de registerférfattningar
som utfirdats eller dndrats efter personuppgiftslagen.
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Kommittén kan i och fér sig instimma i Personuppgiftslags-
utredningens bedémning att det inte bor vara mojligt att kringgd
persondataskyddet genom att begira ut personuppgifter frin ett
tredje land som saknar ett adekvat persondataskydd. Genom EU-
domstolens avgoérande 1 det s.k. konfirmandlirarmilet (se vidare
avsnitt 3.5.10) har det emellertid klarlagts att tillgingliggérande av
information genom utliggning pd Internet 1 de flesta fall inte
innebir 6verféring till tredje land i dataskyddsdirektivets mening.
Det anses i1 princip inte som en tredjelandséverféring om upp-
gifterna publiceras pd en webbplats pd Internet och webbplatsen
lagras hos en Internetleverantér som ir etablerad inom EU. Kom-
mittén bedomer dirfor att det 1 dag saknas behov av en sirreglering
for att tillgodose myndigheternas egen informationsférsérjning.
Det bér inte ses som 6verforing 1 strid med 33 § personuppgifts-
lagen om en myndighet ligger ut information frin ett s.k. allmint
register pd sin hemsida s linge den aktuella servern finns inom
EU-omridet. Kommittén utgdr fran att sd i regel bor vara fallet.

Betriffande situationen att ndgon i ett tredje land utan en
adekvat nivd pd persondataskydd med stéd av offentlighets-
principen nskar f8 ut en papperskopia av en allminna handling
noterar kommittén féljande. P34 grund av att bestimmelserna i
personuppgiftslagen inte ska tillimpas 1 den utstrickning det skulle
strida mot 2 kap. tryckfrihetsférordningen (8§ forsta stycket
personuppgiftslagen) kommer myndigheterna i dessa fall vara
tvingade att limna ut den efterfrigade handlingen, i strid med
bestimmelsen i 33 § personuppgiftslagen.

Kommittén kan emellertid konstatera att det inte ir uppenbart
att dataskyddsdirektivet kriver att denna friga regleras genom en
sekretessbestimmelse. Inte heller har kommittén fitt nigra
indikationer pd att den nu beskrivna situationen skulle vara ett
praktiskt férekommande problem. Mot bakgrund av att det ir
kommitténs bestimda uppfattning att nya sekretessbestimmelser
bara ska inféras om det finns ett pitaligt praktiskt behov, anser
kommittén att det inte finns skil att tynga en redan komplicerad
reglering med ytterligare féreskrifter om sekretess.

Betriffande farhigor om att myndigheter efter ett 3beropande
av offentlighetsprincipen tvingas limna ut allminna handlingar med
personuppgifter till tredje land utan en adekvat skyddsnivi fér
persondata, bedémer kommittén att detta intresse ofta bor kunna
tillgodoses inom ramen foér den limplighetsbedémning som ska
foregd utlimnande av allminna handlingar i1 elektronisk form. S3
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bor t.ex. inte ske om det finns anledning att anta de begirda
personuppgifterna kommer att 6verforas till ett tredje land som
saknar ett adekvat skydd fér personuppgifter.

Utrymmet for att stilla frigor om sdkandens identitet och syfte

Kommittén noterar att det vid en diskussion kring tillimpningen av
sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7 § offentlighets- och sekretess-
lagen dr viktigt att skilja pd & ena sidan prévningen av de faktorer
som utlgser en bedéomning av om bestimmelsen alls kan antas vara
tillimplig och & andra sidan prévningen av om behandlingen kan
antas ske 1 strid med personuppgiftslagen. Betriffande den senare
frigan konstaterar kommittén att existensen av rittspraxis pad
omridet har skapat bittre forutsittningar f6r myndigheterna vid
provningen av om sekretess rdder for personuppgifter med hin-
visning till sekretessbestimmelsen. Dirtill kommer att det ir
personuppgiftslagens regelverk som de facto styr vad som ir en
behandling i strid med den lagen och dirmed avgér om sekretess
ska gilla eller inte. Kommittén kan inte se att det finns forut-
sittningar att fortydliga sekretessbestimmelsen betriffande detta
utan fokuserar pd det férsta ledet nimligen vilka faktorer som
utléser en prévning av om sekretess dr f6r handen.

Enligt 2 kap. 14 § tredje stycket tryckfrihetsférordningen fir
myndigheten endast efterforska vem sékanden ir och vilket syfte
han eller hon har med sin begiran i den utstrickning det behévs for
att myndigheten ska kunna préva om det finns ndgot hinder mot
att handlingen limnas ut. Mot bakgrund hirav foreslog Personupp-
giftslagsutredningen att sekretessbestimmelsen 1 d&varande 7 kap.
16 § sekretesslagen skulle stramas upp genom att bestimmelsens
skaderekvisit gavs lydelsen om det finns skil att anta” att upp-
giften efter ett utlimnande kommer att behandlas i strid med
personuppgiftslagen. Utredningens grunder for forslaget att skirpa
skaderekvisitet genom att dndra lydelsen fr&n “om det kan antas”
till om det finns skil att anta” var att det genom den féreslagna
formuleringen skulle bli tydligare att myndigheten méiste ha nigot
skil for att stilla frigor om den tilltinkta anvindningen av upp-
gifterna. Ett sidant skil skulle enligt utredningen kunna vara att
uppgifter om vildigt manga registrerade personer begirs utlimnade
(SOU 2004:6 s. 255 ft.).
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Som har beskrivits tidigare i avsnitt 6.3.2 méttes dock Person-
uppgiftslagsutredningens forslag om att omformulera sekretess-
regelns skaderekvisit av viss kritik frdn remissinstanserna. Bland
annat anmirktes att man genom den foreslagna dndringen skulle
inféra en helt ny variant av rakt skaderekvisit, nigot som flera
remissinstanser inte sig som énskvirt.

Kommittén delar 1 och for sig Personuppgiftslagsutredningens
bedémning betriffande behovet av att fortydliga sekretessbestim-
melsen 1 ovan nimnt avseende. Det faktum att utformningen av en
sekretessbestimmelses skaderekvisit fir betydelse for frigan om
nir myndigheter fir borja efterforska sokandens identitet och syfte
har berorts tidigare. Sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7 § offentlig-
hets- och sekretesslagen ir férsedd med vad som synes vara ett rake
skaderekvisit. Vid anvindningen av raka skaderekvisit ska normalt
sekretessfrigan bedomas med utgdngspunkt i arten av den uppgift
som begirs utlimnad och inte baserat pd vad som kan tinkas ske i
det enskilda fallet efter ett utlimnande (prop. 1979/80:2 Del A
s.80 f.). P& s sitt behover 1 princip inte den till offentlighets-
principen tillhérande grundsatsen att den som begir en uppgift hos
en myndighet inte ska behova legitimera sig eller tala om sitt syfte
fringds.

Visserligen stdr det klart att det forslag till omformulering av
sekretessbestimmelsen som Personuppgiftslagsutredningen lade
fram innebidr ett avsteg frin offentlighets- och sekretesslagens
terminologi nir det giller formuleringen av skaderekvisit. Kom-
mitténs uppfattning ir dock att sekretessbestimmelsen 1 sjilva
verket inte innehdller nigot egentligt skaderekvisit. Det rekvisit
som giller for sekretess dr behandling 1 strid med personuppgifts-
lagen, oavsett om utlimnandet i sig medfér nigon konkret risk foér
skada eller inte. Eftersom den aktuella bestimmelsens ”skade-
rekvisit” ska tillimpas pd ett 1 forhillande tll 6vriga sekretessregler
speciellt sitt och att det 1 det enskilda fallet miste finnas konkreta
skil for att tro att en lagstridig behandling kommer ett ske, bor
detta limpligen markeras i lagtexten. Det bor dirfor foreskrivas att
sekretess giller fér personuppgift om det finns skl att anta” att
uppgiften efter ett utlimnande kommer att behandlas 1 strid med
personuppgiftslagen.

Nir det si nirmare giller det forhdllandet att myndigheten
maste ha ndgot stéd for att f3 stilla frigor om den tilltinkta
anvindningen av uppgifterna noterar kommittén féljande.
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Myndigheten fir som en allmin utgingspunkt inte stilla mer
ingdende eller fler frigor in som behdvs for att gora en sekretess-
bedémning. Det miste dirmed f6r det forsta finnas ndgon konkret
omstindighet som gor att myndigheten alls ska fi borja stilla
frigor till s6kanden. Kommittén har tidigare framhaillit att syftet
med den aktuella sekretessbestimmelsen i grund och botten ir att
myndigheter inte ska tvingas att medverka till ett lagbrott 1 fall d&
mottagaren av uppgifterna kan antas komma att anvinda person-
uppgifterna pd ett olagligt sitt. Hittills har man i normalfallet stillt
frigor redan nir det varit frigan om en begiran om massuttag eller
ett selekterat uttag av personuppgifter. Denna praxis hirrér dock
frin en tid di det krivdes tillstdnd for att fora ett dataregister.
Nigot sidant tillstind krivs inte enligt personuppgiftslagen. Som
kommittén tidigare nimnt (avsnitt 9.2.3) har vidare utrymmet for
att behandla personuppgifter utan att personuppgiftslagen ir
tillimplig 6kat. Dirtill kommer att fler behandlingar ir tillitna
enligt personuppgiftslagen i dag in tidigare (jfr 5a8§). Som en
konsekvens av detta och mot bakgrund av efterfrigeférbudet bor
utrymmet att stilla frigor med anledning av 21kap. 7§
offentlighets- och sekretesslagen vara mindre 1 dag. Frigor bor
siledes bara stillas nir det av sékandens egna uppgifter framgar att
det finns anledning att tro att han eller hon kommer att behandla
uppgifterna pd ett sitt som inte dr forenligt med personupp-
giftslagen eller att sokanden t.ex. 6nskar gora ett massuttag eller ett
selekterat uttag av personuppgifter for vilka utrymmet f6ér en
behandling 1 enlighet med personuppgiftslagen ir sirskilt
begrinsat. Det sagda innebir alltsd att det i normalfallet inte kan
anses tillitet att stilla frigor till s6kanden om identitet eller syfte
bara dirfér att personuppgifter i sig begirs utlimnade, och det dven
om begiran gors per e-post.

Om sokandens redogérelse fér den tinkta behandlingen inte ger
stdd for annat dn att behandlingen kommer att ske 1 enlighet med
personuppgiftslagens reglering eller om sékanden invinder att den
tinkta behandlingen av personuppgifter omfattas av ndgot av
undantagen i personuppgiftslagen (jfr 5a8§, 6 § eller 7 §) fir detta
normalt godtas, om det inte av §vriga omstindigheter framgdr att
invindningen ir s osannolik att den kan limnas utan avseende.

I forarbetena till personuppgiftslagen anférdes att en invind-
ning om att en behandling av personuppgifter avser sddant som ir
undantaget enligt 7 § samma lag fir godtas, om det inte av om-
stindigheterna framgdr att invindningen ir si osannolik att den
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kan limnas utan avseende (prop. 1997/98:44 s. 118). Uttalandet tog
inte specifikt sikte pd prévningen enligt 21 kap. 7 § offentlighets-
och sekretesslagen, utan tycks ha gillt normkonflikter generellt
mellan § ena sidan tryck- och yttrandefrihet och & andra sidan
personuppgiftslagen. Kommittén ansluter sig dock till OSEK:s
tidigare redovisade uppfattning att det fir anses frimmande for de
principer som svensk tryck- och yttrandefrihet hitintills har byggt
pd att en myndighet eller en domstol vid sekretessprévningen
enligt 21 kap. 7§ offentlighets- och sekretesslagen — nir de
formella kriterierna enligt tryckfrihetsférordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen ir uppfyllda — skulle géra en materiell prévning
av om indamilet med en viss behandling av personuppgifter
dtnjuter grundlagsskydd eller inte. Om en sdkande t.ex. pdstdr att
han eller hon har fér avsikt att sprida begirda personuppgifter pa
ett sitt som formellt uppfyller kraven pi grundlagsskydd enligt
yttrandefrihetsgrundlagen, och pistiendet inte framstir som si
osannolikt att det bor limnas utan avseende, forefaller dirfor
utrymmet vid sekretessprovningen vara mycket begrinsat nir det
giller savil att med stéd av 2 kap. 14 § tryckfrihetsférordningen
nirmare efterforska syftet med sdkandens begiran som att
slutligen komma fram till att personuppgifterna ifriga inte kan
limnas ut pd grund av sekretess.
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10  Overvaganden — avgiftsuttag for
allménna handlingar i elektronisk
form

10.1 Allménna utgangspunkter

Kommittén har under utredningsarbetet kunnat konstatera att
ménga myndigheter avstr frin att ta ut en avgift nir de limnar ut
allminna handlingar i elektronisk form. Denna slutsats bekriftas
ocksd av den rapport Ekonomistyrningsverket limnat pid kom-
mitténs uppdrag (ESV 2009:31, se bilaga 2). Enligt rapporten ir det
mindre dn en fjirdedel av de myndigheter som svarat att de limnar
ut elektroniska "kopior” av allminna handlingar som har uppgett
att de tar ut en avgift. Av rapporten foljer ocksd att bland de
myndigheter som rapporterat att de fir mer in 1 000 bestillningar
pd kopior av allminna handlingar per r ir benigenheten att ta
betalt for elektroniska kopior betydligt stérre in genomsnittet.
Nira 60 procent av myndigheterna 1 denna kategori tar ut en avgift
for utlimnande i elektronisk form.

Av Ekonomistyrningsverkets rapport féljer vidare att d&
myndigheten viljer att ta betalt vid elektroniskt utlimnande av
allminna handlingar tar man ofta ut samma avgift som fér mot-
svarande uttag av papperskopior. Nirmare bestimt har drygt
60 procent av de myndigheter som tar betalt fér kopior av allmin
handling i elektronisk form uppgett att de tillimpar denna princip.
Av klartliggningen foljer ocksd att en mindre andel av myndig-
heterna debiterar en avgift som motsvarar uttagskostnaden och
ytterligare en mindre andel anvinder sig av andra avgiftsprinciper.

Betriffande uttag av avgifter vid utlimnande av papperskopior,
kopior av video- eller ljudbandsupptagningar m.m. ir forfarandet
uttryckligt reglerat 1 15-22 §§ avgiftstérordningen (1992:191), bade
avseende ritten att ta ut avgifter och avgifternas storlek. Dessa
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bestimmelser giller si linge inget annat foljer av specifika
bemyndiganden fér den enskilda myndigheten. Avgifterna fér
kopior m.m. enligt avgiftsférordningens 15-22 §§ har beriknats
med utgdngspunkt i en genomsnittlig sjilvkostnad for att fram-
stilla och expediera kopior m.m. Avgiftsunderlaget baseras alltsd pd
kostnader for kopiering, material och distribution. Som har pi-
pekats tidigare har myndigheten vid uttag av allminna handlingar
ingen ritt att ta betalt fér kostnader for t.ex. programmering,
bearbetning eller sekretessprévning av materialet (se vidare avsnitt
435 och 4.4.2).

Kommittén har erfarit att det diremot rder en viss osikerhet
kring rittsliget betriffande grunderna for avgiftsuttag for
elektroniskt utlimnande av allminna handlingar. Det finns dirfér
inledningsvis anledning att nirmare diskutera frigan med vilket
rittsligt st6d myndigheter 1 dag tar ut avgifter vid elektroniskt
utlimnande av allminna handlingar.

10.2 Det rattsliga stodet for avgiftsuttag vid utlam-
nande av allmanna handlingar i elektronisk form

10.2.1 Vad innebar gallande ritt?
Allmint om avgifter

Regeringsformens bestimmelser om finansmaktens foérdelning
innebir att en statlig myndighet inte utan stéd av beslut av riks-
dagen eller regeringen fir skaffa sig egna inkomster och disponera
over dem (se vidare avsnitt 4.1). Detta har dven kommit till uttryck
13 § avgiftsforordningen dir det erinras om att en myndighet fir ta
ut avgifter for varor och tjinster som den tillhandahiller bara om
det foljer av lag eller foérordning eller av ett sirskilt beslut av
regeringen.

Det finns inget generellt stéd 1 endera lag, férordning eller
sirskilt beslut av regeringen for att myndigheter vid varje tillfille
ska ha ritt att ta ut avgifter {6r tillhandahillande av information 1
elektronisk form. Enskilda myndigheter har diremot genom t.ex.
regleringsbrev tillerkints en ritt att ta ut avgifter vid tillhanda-
hillande av information i elektronisk form. Det ir t.ex. inte
ovanligt att de myndigheter som har ett informationsférsérjnings-
ansvar genom bemyndigande har givits en ritt dels att ta ut avgifter
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for bl.a. elektronisk information, dels att ta ut andra avgifter in de
som anges 1 avgiftsférordningen fér bide papperskopior och
elektroniska kopior av allminna handlingar.

Avgifter vid utlimnande av allminna handlingar

Utgdngspunkten dr att om den enskilde tar del av en allmin
handling p3 stillet, dvs. 1 myndighetens lokaler, saknas mojlighet
fér myndigheten att ta ut en avgift f6r tillhandah8llandet (2 kap.
12 § forsta stycket tryckfrihetsférordningen). Aven myndighetens
lagstadgade serviceskyldighet enligt offentlighets- och sekretess-
lagen (2009:400) och férvaltningslagen (1986:223) innebir att
information tillhandahdlls avgiftsfritt.

Diremot ska myndigheten ta ut en avgift med st6d av 2 kap.
13 § forsta stycket tryckfrihetsférordningen om sékanden begir en
avskrift eller en kopia av handlingen.

Regeringen har 1 avgiftsférordningen faststillt de avgifter som
ska tillimpas i samband med utlimnande av allminna handlingar
(se vidare avsnitt 4.3). Forordningen reglerar férhdllandena pd det
statliga omrddet och som huvudregel giller enligt férordningens
15 § ett avgiftstvdng i friga om kopior m.m. De avgifter {6r av-
skrifter och kopior som avses 1 2kap. 13§ tryckfrihetstor-
ordningen ir for statliga myndigheter faststillda 1 15-22 §§
avgiftsforordningen. For kopior av allmidnna handlingar ska avgift
tas ut om en bestillning omfattar tio sidor eller mer. Avgifts-
forordningen ska tillimpas om inte nigot annat foljer av annan
forordning eller av sirskilt beslut av regeringen (2 §). Avvikande
bestimmelser kan givetvis ocks3 finnas i lag.

Det finns inga regler 1 avgiftsférordningen som specifikt tar
sikte pd elektronisk utlimnande av allminna handlingar. Den
allminna meningen ir emellertid, enligt vad kommittén har erfarit,
att myndigheter som regel kan ta betalt for elektroniska kopior av
allminna handlingar med stdd av det generella bemyndigandet i 4 §
forsta stycket 9 avgiftsférordningen om avgift f6r automatisk data-
behandlingsinformation i annan form in utskrift. Avgifter som tas
ut med stdd av 4 § far enligt avgiftstorordningen sittas upp till vad
som motsvarar full kostnadstickning. I proposition 1997/98:136
uttalade regeringen emellertid att principen fér avgiftssittning vid
utlimnande av elektronisk information bor vara att myndigheten
endast tar betalt for att ta fram och distribuera uppgifterna, nigot
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som dock inte framgdr direkt av avgiftsforordningen (se avsnitt
4.4.3).

Om myndigheten limnar ut elektronisk information i storre
omfattning — oavsett om det ir 1 form av allminna handlingar eller
inte — betraktas detta i regel som en sddan férsiljning av informa-
tion som kriver ett uttryckligt bemyndigande enligt 3 § avgifts-
férordningen. Utgdngspunkten ir d& att den avgift som tas ut ska
beriknas si att full kostnadstickning uppnis.

For de kommunala myndigheterna saknas en sirskild reglering
motsvarande avgiftsférordningen. Varje kommun fir dirfor sjilv
faststilla de avgifter som ska tas ut f6r kopior av allminna hand-
lingar m.m. Inom det kommunala omridet kan avgift tas ut for till-
handah8llande av kopior m.m. endast om fullmiktige har fattat
beslut om det och faststillt vilka taxor som 1 sidana fall ska gilla.
Det finns dock inget som hindrar att den taxa som faststillts for
det statliga myndighetsomridet fungerar som vigledning vid av-
giftssittningen. Inom sdvil det kommunala som det landstings-
kommunala omridet ir det ocksd vanligt att avgiftstaxor faststills
med utgdngspunkt i avgiftsforordningen. Det giller inget avgifts-
tvdng inom svensk kommunalritt, utan huvudregeln ir i stillet att
kommunens medelsbehov ska tickas med skatt. Av detta foljer att
en kommun kan underldta att faststilla en taxa f6r avgiftsuttag for
kopior m.m. av allminna handlingar. Om en kommun tar ut
avgifter f6r kopior av allminna handlingar ir den bunden av den
inom kommunalritten gillande sjilvkostnadsprincipen enligt 8 kap.
3 ¢ § kommunallagen (1991:900).

I det foljande avsnittet diskuterar kommittén nirmare vad
gillande ritt fir anses innebira betriffande de statliga myndig-
heterna.

Det rittsliga stodet for avgiftsuttag vid elektroniskt utlimnande

Kommittén har inledningsvis stillt sig frigan 1 vilken mén ett
avgiftsuttag 1 samband med utlimnande av en elektronisk kopia av
en allmin handling bér kunna hanteras inom ramen fér den nu-
varande regleringen i frimst 15-16 §§ avgiftsférordningen.

I 15 § avgiftsforordningen anges grunderna fér avgiftsuttag nir
det giller bla. kopior, bevis och registerutdrag. Enligt forsta
stycket ska en avgift tas ut exempelvis om myndigheten efter be-
giran limnar ut kopia eller avskrift av allmin handling (1) eller ut-
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skrift av upptagning fér automatisk databehandling (2). Enligt
kommitténs uppfattning torde inte formuleringen 1 férsta punkten
i1 och for sig utesluta att dven elektroniska kopior av allminna
handlingar omfattas. Kommittén &terkommer nedan till denna
friga. Av bestimmelserna i 15 § framgir vidare att det som huvud-
regel rider ett avgiftstvdng 1 friga om kopior m.m. pd det statliga
omridet. Samtidigt som myndigheten tar ut avgift ska den ocks3 ta
ut ersittning for portokostnad samt for eventuell postforskotts-
avgift eller annan sirskild kostnad fér att med post, bud eller
liknande férmedling sinda den begirda handlingen eller kopian till
mottagaren.

Enligt 16 § forsta stycket ska avgift tas ut £6r kopior av allminna
handlingar och utskrifter av upptagningar fér automatisk data-
behandling om bestillningen omfattar mer in tio sidor. Myndig-
heten fir enligt tredje stycket besluta om undantag frin dessa av-
gifter om det finns sirskilda skal.

Avgiften vid bestillning av kopia bestims enligt 19 § efter det
antal sidor som fordras for att utféra bestillningen med den
utrustning som myndigheten normalt anvinder {6r sddant indama3l.
Bestimmelsen innebir att avgiften utgdr som en avgift per sida, var-
med avses kopiesidor. Myndigheten avgér vilken utrustning som
hirvid ska anvindas, och kan t.ex. limna ut kopior i A 3-format om
den finner detta mest indamdlsenligt. Enligt férordningsmotiven
ska avgiften dven di riknas efter antalet kopiesidor.

Beskrivningen ovan talar enligt kommitténs bedémning for att
hinvisningen till “kopia eller avskrift av allmin handling” i1 15§
forsta stycket 1 enligt gillande ritt enbart tar sikte pd allminna
handlingar i pappersform. Aven Offentlighets- och sekretess-
kommittén (OSEK) gav uttryck f6r den uppfattningen 1 betink-
andet Offentlighetsprincipen och den nya tekniken (SOU 2001:3
s. 199). Det frimsta skilet till att regleringen sannolikt endast avser
papperskopior dr att det pd flertalet stillen talas om ”sidor” och
”sidantal” (se t.ex. 16 §). Reglernas uppbyggnad talar allts§ mot att
det finns utrymme f6r att tolka gillande ritt pd si vis att
myndigheter har en ritt eller till och med en skyldighet att ta ut en
avgift vid elektroniskt utlimnande av allminna handlingar med
stdd av 15 § forsta stycket 1 avgiftsforordningen.

Genom 4§ avgiftsférordningen ges statliga myndigheter ett
generellt bemyndigande att sjilva besluta om att ta ut avgifter for
vissa varor och tjinster under férutsittning att det ir forenligt med
myndighetens uppgift enligt lag, instruktion eller annan férordning
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och verksamheten ir av tillfillig natur eller mindre omfattning (se
avsnitt 4.3.4). I dessa fall behovs siledes inget sirskilt be-
myndigande i enlighet med 3 § avgiftsforordningen. Nigot tving
att ta ut avgifter for de varor och tjinster som anges i 4 § finns
emellertid inte. Enligt 4§ forsta stycket 9 f&r myndigheter mot
avgift tillhandahdlla automatisk databehandlingsinformation 1
annan form in utskrift. Genom &beropande av punkten 9 ges
myndigheten dirfér en mojlighet att bdde avstd frin att ta betalt for
elektronisk information och att ta betalt upp till vad som motsvarar
full kostnadstickning. Detta ska jimféras med uttag av pappers-
kopior av allminna handlingar som myndigheten som utgdngs-
punkt alltsd dr skyldig att ta betalt for och detta enligt en viss
angiven taxa.

Kommittén har stillt sig frigan i vilken man det generellt sett
kan anses foérenligt med gillande ritt att myndigheter lutar sig mot
4§ avgiftsférordningen vid uttag av en avgift 1 samband med
utlimnande av en elektronisk kopia av en allmin handling.

For det forsta finns det anledning att uppmirksamma om kravet
14 § forsta stycket avgiftsforordningen att detta ska vara forenligt
med myndighetens uppgift enligt lag, instruktion eller annan
forordning ir uppfyllt. Kravet pd att det ska vara forenligt med
myndighetens uppgift enligt lag, instruktion eller annan férordning
innebir 1 huvudsak att myndigheten inte fir bedriva verksamhet
som man tar betalt f6r, om verksamheten skiljer sig frin myndig-
hetens ordinarie verksamhet (se avsnitt 4.3.4). Merparten av de
varor och tjinster som myndigheten fir ta betalt f6r med st6d av
4§ avgiftsférordningen utgdr snarast biprodukter till myndig-
hetens ordinarie verksamhet. I férordningsmotiven till avgifts-
férordningen framhalls att en myndighet inte med stod av 4 § far
bedriva verksamhet som skiljer sig frin myndighetens ordinarie
verksamhet enbart 1 syfte att kunna ta ut ersittning f6r den och
dirmed skaffa sig inkomster. Kravet att verksamheten méste vara
forenlig med myndighetens uppgift ir alltsd inte detsamma som att
varan eller tjinsten mdste ingd i myndighetens ordinarie verk-
samhet.

OSEK anmirkte 1 betinkandet Offentlighetsprincipen och den
nya tekniken (SOU 2001:3) att de allminna servicebestimmelserna
i divarande sekretesslagen (1980:100) och 1 férvaltningslagen
visserligen kan &beropas som stéd for att myndigheten limnar ut
en allmin handling i elektronisk form (s.206). OSEK framhsll
dock att om myndigheten ska ta betalt fér utlimnandet i
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elektronisk form miste stod — 1 vart fall pd det statliga omridet —
himtas 1 avgiftsférordningen. Frigan var dirmed enligt OSEK om
de allminna servicebestimmelserna verkligen utgjorde ett
tillrickligt stod for att kravet enligt 4§ pd att utlimnandet i
elektronisk form ska vara férenligt med myndighetens uppgift
enligt lag, instruktion eller annan férordning ska anses uppfyllt
eller om det borde krivas ytterligare stod for ett sddant utlim-
nande.

Som kommittén ser det bor det anses vara forenligt med en
myndighets verksamhet att myndigheten limnar ut allminna
handlingar i1 elektronisk form nir sokandens framstillan har sin
grund 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen. Det féljer dessutom av
férordningen (2003:234) om tiden for tillhandahillande av domar
och beslut, m.m. att myndigheten fir limna ut allminna handlingar
i elektronisk form om det ir limpligt (se avsnitt 2.6.3). Mojlig-
heten av att limna ut handlingar i elektronisk form framhalls dven i
den s.k. PSI-férordningen (se avsnitt 2.8.5).

Vidare finns det anledning att uppmirksamma att for att stod
for uttag av en avgift vid elektroniskt tillhandahillande av allmin
handling ska kunna himtas i 4 § krivs att verksamheten — dvs.
tillhandah&llandet av allminna handlingar i elektronisk form — ska
vara av “tillfillig natur eller av mindre omfattning” (4§ andra
stycket avgiftstorordningen). I annat fall krivs ett sirskilt bemyn-
digande for att avgifter ska {3 tas ut. Verksamhet som endast ir av
tillfillig natur kan fortfarande berittiga till ett avgiftsuttag med
stod av 4 § avgiftsforordningen oavsett hur stora intidkterna ir 1 det
specifika fallet. Det bor dock sillan foérhilla sig sd att de myndig-
heter som i dag limnar ut allminna handlingar i elektronisk form
endast gor detta som en engidngsdtgird. I stillet handlar det 1 de
flesta fall om en regelbundet dterkommande verksamhet. Verk-
samhet av mindre omfattning ska enligt férordningsmotiven frimst
sittas 1 relation till varje enskild myndighets totala verksambhet.
Verksamhet som utgér en mindre del av myndighetens totala
omslutning kan dock vara av sddan volym att den likvil inte kan
anses vara av mindre omfattning (se avsnitt 4.3.4). Bestimmelsen 1
4 § ger enligt kommittén 1 detta avseende nirmast intryck av att ett
utlimnande av en elektroniskt lagrad allmin handling 1 annan form
in utskrift dr att se som en extraordinir itgird frdin myndighetens
sida, ndgot som dven pdpekades av OSEK (SOU 2001:3 s. 207).

Det skulle siledes méjligen kunna hivdas att 1 vissa situationer
utlimnande av allminna handlingar 1 elektronisk form inte ir en
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verksamhet ”av tllfillig natur eller av mindre omfattning”. Det
ligger emellertid i sakens natur att utlimnande av allmidnna hand-
lingar knappast ndgonsin kan anses vara huvuduppgiften fér en
myndighet. Sett i relation till vilka myndighetens egentliga upp-
gifter dr torde utlimnande av allminna handlingar regelmissigt
kunna betraktas som en sddan sidouppgift som avses i 4 §.

Slutligen vill kommittén framhélla att det kunde hivdas att en
tillimpning av 4§ p2 utlimnande av allminna handlingar i
elektronisk form férutsitter en tolkning av avgiftsférordningen
baserad p& att myndigheterna inte betraktar utlimnande av
allminna handlingar i elektronisk form som ett utlimnande med
stdd av en begiran enligt offentlighetsprincipen. Av férordnings-
motiven framgdr emellertid att punkt 9 innebir att en myndighet
ges stod for att, utdver skyldigheterna enligt tryckfrihetsférord-
ningen att limna ut uppgifter pd papper, mot avgift limna ut
allminna handlingar pd medium fér automatiserad behandling
(1992:3).

Aven om ordalydelsen av stadgandet kanske inte ger detta
omedelbart vid handen si talar enligt kommitténs bedémning
overvigande skil fo6r att myndigheterna 1 flertalet fall bor kunna
dberopa detta generella bemyndigande fér att ta ut avgifter vid
utlimnande av allminna handlingar i elektronisk form. I den mén
4§ inte kan tillimpas torde det dock saknas forutsittningar for
avgiftsuttag.

Om myndigheten har ett mer omfattande och regelbundet 3ter-
kommande utlimnande av allminna handlingar 1 elektronisk form
kan det méjligen finnas skil f6r myndigheten att verka fér att man
far ett sirskilt bemyndigande i enlighet med 3§ for att ta ut
avgifter for utlimnande av allminna handlingar i elektronisk form.

10.3 Bor kommitténs forslag om en regel om
elektronisk utlamnande féranleda ett nytt
avgiftsbemyndigande?

Den gillande regleringen kring uttag av avgifter i samband med
utlimnande av handlingar 1 elektronisk form ir allts inte sirskilt
tydlig. Kommittén har dirfor stillt sig frigan pd vilket sitt den
befintliga regleringen skulle kunna fértydligas. Nedan diskuteras
nigra av de tinkbara alternativ till reglering av avgiftsfrigan som
kommittén har évervigt.
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10.3.1 Nagra tankbara alternativ

Inledningsvis har kommittén évervigt om avgifter for elektroniska
kopior av allminna handlingar borde omfattas av regleringen 1 15 §
avgiftsférordningen. Kommittén har tidigare papekat att nuvarande
lydelse av 15 § forsta stycket 1 avgiftsférordningen enbart tycks ta
sikte pd papperskopior av allminna handlingar. Det bor emellertid
vara mojligt att genom ett fortydligande klargdra att med kopia
eller avskrift ska avses dven elektroniska kopior av allminna
handlingar. Vid 6vervigande av detta alternativ noterar kommittén
dock att det skulle krivas att bestimmelserna 1 16-22 §§ avgifts-
férordningen ses 6ver bla. 1 de delar de talar om antal sidor som
hanteras av myndigheten med anledning av en begiran om att {3 ut
en kopia eller avskrift av en allmin handling. Ett tilligg skulle dven
behéva goras for hur elektroniska kopior av allminna handlingar
ska avgiftssittas." Den nuvarande regleringen tar endast sikte pd
antal sidor som myndigheten limnar ut.

Genom att inkludera elektroniska kopior av allminna handlingar
1 regleringen 1 15-228§§ avgiftsforordningen skulle likasd ett
avgiftstvdng inforas for elektroniska kopior av allminna handlingar.
Skyldigheten att ta betalt for elektroniska kopior av allminna
handlingar skulle myndigheten dirmed endast kunna bortse frin
om det finns "sirskilda skil” (16 § tredje stycket).

Ett alternativ till att inkludera elektroniska kopior 1 15 § forsta
stycket 1 avgiftsforordningen skulle vara att skapa en helt ny
bestimmelse 1 avgiftsforordningen enligt vilken myndigheter ges
en ritt att ta ut avgifter f6r allminna handlingar 1 elektronisk form.
Av en sddan reglering bor folja bl.a. om det enbart ska finnas en
ritt f6r myndigheten att ta ut avgift eller iven en skyldighet, i
vilken situationer myndigheten 1 sd fall kan avstd frin att ta ut en
avgift, samt vilken avgift som ska tas ut. Det finns dock skil att
overviga om det inte ir mer dndamailsenligt att samordna en
bestimmelse av ifrdgavarande slag med vad som redan foljer av 15—
16 §§ avgiftsforordningen. Mojligen  minskar  regleringens
overskddlighet om frigor om avgifter for papperskopior respektive
elektroniska kopior av allmidnna handlingar skulle regleras pa olika
platser i avgiftstérordningen.

! Frigor om grunderna fér avgiftsuttag vid tillhandahillande av elektronisk information har
behandlats av bl.a. Grunddatabasutredningen i betinkandet Grunddata - i samhillets tjinst
(SOU 1997:146).
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Under alla férhéllanden torde en helt ny bestimmelse om elek-
troniska kopior foéranleda &verviganden rorande den gillande
regleringen av prissittningen m.m. betriffande kopior i pappers-
form.

En annan mojlighet dr att lita regleringen av avgifter for
elektroniska kopior av allminna handlingar uteslutande félja av
bestimmelsen 1 4 § forsta stycket 9 avgiftstorordningen men for-
tydliga bestimmelsen s att det klart framgir att den ir tillimplig
dven pd offentlighetsuttag.

En mojlig komplikation med detta ir féljande. For s.k. 4 §-
verksamhet har myndigheter tillerkints en ritt att sjilva — inom
ramen for full kostnadstickning — besluta om grunderna fér av-
giftssittningen och avgiftens nirmare storlek. Detta ska jimforas
med regleringen for utlimnandet av papperskopior dir huvudregeln
ir att avgifter tas ut 1 enlighet med de preciserade reglerna i 15—
16 §§ avgiftsforordningen. Konsekvensen skulle alltsd kunna blir
att sokanden 1 regel tvingas betala for ett uttag av en papperskopia
av en allmin handling, medan ett motsvarande uttag i elektronisk
form ofta kommer kunna tillhandahillas avgiftsfritt.

Redovisningen ovan visar att for att en tydligare reglering kring
frigan om avgiftsuttag i samband med utlimnande av allminna
handlingar i elektronisk form ska kunna skapas krivs att man tar
stillning tll vissa generella frigor kring utformningen av avgifts-
férordningen.

En sidan friga av generell natur som kommittén menar bér
behandlas vid utformningen av en avgiftsreglering for uttag av
handlingar 1 elektronisk form ir frigan om utformningen av de
allminna principerna fér prissittning av myndigheternas informa-
tionstjinster. Bland annat méjligheter for myndigheter att kunna ta
betalt f6r en ibland omfattande sekretessprovning som méste ut-
féras 1 samband med utlimnande av allminna handlingar har
aktualiserats under utredningsarbetet. Kommittén har kunnat
konstatera att myndigheterna i viss man upplever det som en brist
att den nuvarande avgiftsregleringen rérande utlimnande av
papperskopior att den inte medger ett sidant avgiftsuttag.

Ytterligare en frigestillning av generell art som kommittén har
noterat vid en genomging av avgiftsférordningen ir behovet av att
allmint se 6ver de nuvarande bestimmelserna 1 15-22 §§ avgifts-
férordningen. Exempelvis finns det anledning att nirmare dverviga
om det dr korrekt att i 15 § forsta stycket forsta meningen ange att
en myndighet ”skall” ta ut avgifter enligt de foljande bestim-
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melserna bl.a. d& myndigheten limnar ut en kopia av en allmin
handling. Enligt vad kommittén har erfarit foérehdller det sig i
praktiken s3 att minga myndigheter i realiteten inte bryr sig om att
ta betalt f6r de kopior av allminna handlingar som man limnar ut.
Det forefaller inte heller vara pd det sittet att myndigheterna 1
samtliga dessa fall kan dberopa att det finns skil att tillimpa den
undantagsmojlighet som féljer av 16§ tredje stycket avgifts-
féorordningen. Dirutéver kan t.ex. korrektheten av att 15§
avgiftsforordningen endast foreskriver att det ska tas ut avgift for
kopia av video- eller ljudbandsupptagning sittas ifriga. Det finns
exempelvis anledning att fundera 6ver mojligheten f6r myndig-
heten att ta ut en avgift om sékanden t.ex. vill ha en kopia av en cd-
skiva eller en kopia av en bildupptagning. Dessutom férefaller
avgiftssittningen 1 17 § avgiftsférordningen fér ljud- och video-
band inte vara forenlig med de verkliga kostnader som myndig-
heten kan ha.

Kommittén noterar vidare att frigan om overklagandemdjlig-
heterna av beslut om avgiftsuttag ir ytterligare en friga av generell
natur som behdver dvervigas 1 ett vidare sammanhang. Som har
framgitt foreslog Avgiftsutredningen i betinkandet Avgifter (SOU
2007:96) att 14 § och 24 § avgiftsférordningen skulle upphora att
gilla och att en ny paragraf om 6verklagande 1 stillet borde inforas
(se avsnitt 4.3.3). Av den foreslagna bestimmelsen skulle bl.a.
framgd att det finns bestimmelser om 6verklagande hos allmin
forvaltningsdomstol 1 22 a § foérvaltningslagen (1986:223) samt att
andra beslut in beslut enligt 9-13 §§ om att ta ut ansékningsavgift
inte fir overklagas och att beslut enligt 15§ om avgift for bla.
kopior av allminna handlingar fir overklagas hos Skatteverket —
dvs. ett overklagandeforbud. Kommittén noterar att avsikten med
inférandet av 22a § var att det ska framgd att om en materiell
forfattning saknar overklagandebestimmelse blir 22 a § ullimplig,
under forutsittning att beslutet ifrdga kan 6verklagas. Som har
pipekats tidigare skulle det genom den av Avgiftsutredningen
foreslagna dndringen tydliggoras att bl.a. beslut som en myndighet
fattar med stod av 4 § avgiftsforordningen om att ta ut avgifter inte
skulle g8 att overklaga (jfr 3§ forvaltningslagen). Avgifts-
utredningens betinkande ir foremdl fér beredning i Regerings-
kansliet.

I dagsliget finns det alltsd inget utryckligt éverklagandeférbud
betriffande beslut om avgiftsuttag fattade med stéd av 4 § avgifts-
forordningen. I den méin ett beslut om avgift enligt 4§ kan
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betraktas som separerat frdn frigan om utlimnande av allmin
handling — som 6verklagas i den ordning som féreskrivs 1 6 kap. 7—
9 §§ offentlighets- och sekretesslagen — skulle det kunna innebira
att ett beslut om avgift enligt 4§ kan 6verklagas hos allmin
foérvaltningsdomstol. Samtidigt finns det ingen regel motsvarande
den 123 § avgiftsférordningen som siger att den som vill éverklaga
ett beslut om avgift enligt 15 § har att inom 30 dagar frin det han
betalade avgiften begira ett sirskilt skriftligt beslut om avgiften.
Om det av Avgiftsutredningen féreslagna 6verklagandeforbudet
inte inférs kan det dirfér finnas skl att anpassa 23 § s att dven
avgiftsbeslut avseende elektroniskt utlimnande som har fattats med
stdd av 4 § omfattas.

10.3.2 Kommitténs bedémning

Bedémning: Kommitténs forslag om att inféra en regel om
elektroniskt utlimnande av allminna handlingar om detta inte ir
olimpligt medfér inte 1 sig nigot behov av att dndra den
nuvarande regleringen 1 avgiftsférordningen.

Kommittén konstaterar att den nuvarande regleringen av
frigan om avgiftsuttag 1 samband med utlimnande av allminna
handlingar 1 elektronisk form ir otydlig, liksom delar av avgifts-
férordningen 1 6vrigt. En tydligare reglering vicker dock ett
antal frigor om avgiftssittning generellt sett som kommittén
inte anser sig ha underlag for att bedéma. Mot den bakgrunden
ligger inte kommittén fram nigra forslag betriffande avgifts-
uttag vid utlimnande av allminna handlingar.

Kommittén har alltsd stillt sig frigan om den féreslagna bestim-
melsen om elektroniskt utlimnande boér kompletteras med ett
bemyndigande i avgiftsférordningen fér myndigheten att mot
avgift tillhandahilla elektroniska kopior. Vad som mgjligen talar
for att detta bor goras ir att med en uttrycklig reglering av avgifts-
frigan uppnds en 6kad tydlighet ifriga om vilka méojligheter eller
skyldigheter myndigheten har att ta betalt. I kommitténs direktiv
framhalls att eftersom det inte finns nigon mer detaljerad reglering
betriffande avgifternas storlek, prissittningen inte alltid ir lite att
forutse. Kommittén kan instimma 1 att detta ir ett problem. En
tydligare reglering betriffande prissittningen vore mot den bak-
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grunden 6nskvird. Dessutom skulle det for allmidnheten d& tydligt
framgd 1 vilka situationer myndigheten har ritt att ta betalt for en
elektronisk kopia av en allmin handling. A andra sidan finns det
klara nackdelar med en ordning dir myndigheten som huvudregel
ir dlagd att ta ut en avgift fér en kopia av en allmin handling. Allt
tyder alltsd pd att det ofta dr samhillsekonomiskt kontraproduktivt
att ta betalt for enstaka, normalstora uttag av allminna handlingar i
elektronisk form. Mot den bakgrunden ir den flexibilitet som den
befintliga regleringen ger virdefull. Dessutom torde det mota
svarigheter att pa ett mer detaljerat sitt reglera avgiftsuttaget vid
utlimnande av allminna handlingar i elektronisk form. Hand-
lingens storlek har ju 1 digital miljé inget direkt samband med
eventuella kostnader for utlimnandet utan det som 1 realiteten ska
prissittas ir sidan arbetstid som madste liggas ned vid mer
omfattande bestillningar. Kommittén ir tveksam till om detta later
sig regleras pd ett sitt som verkligen skulle ge en storre tydlighet
och forutsebarhet.

Mot att behdlla den nuvarande utformningen av avgiftsregler-
ingen talar samtidigt féljande. Sokanden kommer i1 regel att tvingas
betala for ett uttag av en papperskopia, medan ett motsvarande
uttag 1 elektronisk form ofta kan tinkas komma tillhandahillas
avgiftsfritt. Om en sdkande 6nskar fi ut en handling i elektronisk
form men myndigheten nekar mot bakgrund av att det dr olimpligt
av integritetsskyddsskal kan foljden bli att sékanden — férutom att
han eller hon inte f&r ut handlingen i den 6nskade formen —
dessutom fir betala en avgift fér papperskopiorna. Kommittén
forutsitter dock att myndigheterna i1 stor omfattning kommer att
limna ut elektroniskt lagrade allminna handlingar 1 elektronisk
form. Dirtill bor det mojligen finnas ett utrymme f6r myndigheten
att 1 de troligtvis fital fall dir den ovan angivna situationen riskerar
att uppkomma, utnyttja mojligheten enligt 16 § tredje stycket
avgiftsforordningen att 8beropa ”sirskilda skil” och besluta om
undantag frin den i avgiftsférordningen fastlagda skyldigheten att
ta betalt f6r kopiorna.

Det finns ocksd anledning att betona vikten av att myndigheten
noga beaktar om sékandens begiran om att 3 ut en viss handling i
elektronisk form grundar sig pi ett 3beropande av offentlighets-
principen eller inte. Minga myndigheter har genom t.ex. reglerings-
brev en ritt att ta betalt om de limnar ut information 1 elektronisk
form. Forutsatt att sokanden 8beropar att fi ta del av informa-
tionen med stdd av offentlighetsprincipen finns det dock skil for
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myndigheten att friga sig om det ir korrekt att ta ut en avgift med
stdd av ett sddant bemyndigande. Det torde kunna férhélla sig s,
att bemyndigandet endast avser tillhandahdllande av information
inom det som utgér myndighetens uppdragsverksamhet och att
den avgift som tas ut dirmed kommer att vara relativt hég.

Med kommitténs betraktelsesitt bor myndigheterna allts dven 1
fortsittningen kunna stddja sig pd det generella bemyndigandet 1
4§ avgiftstorordningen d3 de tar ut avgifter i samband med
utlimnande av allminna handlingar i elektronisk form. Utgings-
punkten blir dirmed att myndigheten sjilv — inom ramen {ér full
kostnadstickning — fir besluta om grunderna for avgiftssittningen
samt att myndigheten ocksd fir besluta om avgiftens storlek (5§
andra stycket och 6 § andra stycket). Kommittén vill betona att det
bér vara en utgdngspunkt fér myndigheterna att de vid avgifts-
sittningen for elektroniska kopior av allmidnna handlingar féljer de
principer som har angetts av regering och riksdag for avgifter vid
tillhandahdllande av elektronisk information (prop. 1997/98:136
s. 64, se vidare avsnitt 4.4.3). Den av riksdagen fastlagda principen
for avgiftssittning av elektronisk information utgir frin full
kostnadstickning for att framstilla och distribuera sjilva uttaget
(uttagskostnad). Eventuella farhdgor om att effekterna av
kommitténs forslag om ett elektroniskt utlimnande av allminna
handlingar skulle riskera att urholkas genom myndigheternas
fortsatta mojlighet att ta betalt upp till vad som motsvarar full
kostnadstickning bér inte dverdrivas. Kommitténs bedémning ir 1
stillet att 1 de flesta fall kommer myndigheterna dven fortsatt att
vilja att inte ta betalt di de limnar ut allminna handlingar 1
elektronisk form.

Inte heller &r kommittén av uppfattningen att det vore limpligt
att helt avskaffa avgiftsuttaget 1 samband med utlimnanden av
kopior eller avskrifter av allminna handlingar. Den frimsta orsaken
till att myndigheterna dven fortsatt bor ha en méjlighet att ta ut
avgifter for kopior av allminna handlingar ir att i annat fall skulle
risken f6r okynnesuttag troligen framstd som éverhingande. Kom-
mittén dr dock av uppfattningen att det ir visentligt f6r myndig-
hetens méjligheter att leva upp till ambitionen att 6ka inslaget av
elektroniskt informationsutbyte i samhillet, att myndigheterna ges
en mojlighet att genom avgiftssittningen dels hélla nere sina egna
kostnader, dels styra allmidnheten till att ytterligare 6ka anvindan-
det av elektronisk kommunikation.

356



SOU 2010:4 Overvaganden - avgiftsuttag for allmanna handlingar i elektronisk form

Som kommittén ser det finns det dirmed goda skil att hivda att
redan med den nuvarande regleringen 1 avgiftstérordningen kan
man erbjuda en ordning dir det rider en rimlig balans mellan
mojligheterna for allmidnheten att forutse den ungefirliga kost-
naden for ett uttag av en allmin handling 1 elektronisk form och
behovet av kunna tillgodose en flexibilitet 1 avgiftsuttaget.

Kommittén har sammantaget kommit till slutsatsen att 6ver-
vigande skil talar mot att foresld nigra forindringar i avgifts-
regleringen till f6ljd av kommitténs férslag om en regel om
utlimnande av allminna handlingar i elektronisk form. Vidare anser
kommittén att de otydligheter och oklarheter som kommittén har
identifierat bla. betriffande ritten att 6verklaga avgiftsbeslut bor
dvervigas samlat 1 samband med att avgiftsférordningens generella
utformning dvervigs.

Mot den angivna bakgrunden ligger inte kommittén fram nigra
forslag betriffande avgiftsuttag vid utlimnande av allminna hand-
lingar. Négra 6vervidganden 1 6vrigt 1 friga om behovet av att
férindra regleringen 1 avgiftsforordningen har kommittén inte sett
som sin uppgift att utreda.

10.4 Behov av att samordna avgiftsuttagen inom en
myndighetsorganisation

Bedomning: Mpyndigheter som ingdr i1 en myndighets-
organisation bor verka for att avgiftssittningen for elektroniske
tillhandah&llande av allminna handlingar sker utifrin likvirdiga
overviganden. Hirigenom forbittras mojligheterna for allmin-
heten att foérutse kostnaderna i samband med en begiran om att
f3 ut information, samtidigt som myndigheternas tillimpning
underlittas.

Kommittén har observerat att det i dag férekommer att olika myn-
digheter eller avdelningar inom en och samma myndighets-
organisation eller myndighet tar ut olika avgifter fér elektroniskt
tillhandah&llande av allmidnna handlingar. Detta torde i regel hinga
samman med de méjligheter som myndigheten har med st6d av 4 §
avgiftsforordningen att helt avstd frin att ta ut en avgift eller att ta
betalt upp till vad som utgér full kostnadstickning ta betalt for
utlimnandet av elektroniska kopior. I allminhetens 6gon ir det
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emellertid inte ovanligt att dessa 1 och for sig separata myndigheter
uppfattas som en sammanhingande enhet och att det dirfor ger
upphov till en viss irritation att avgiftsuttagen mellan myndig-
heterna kan variera starkt.

Mot bakgrund hirav menar kommittén att det ir angeliget att
myndigheterna i samrdd med forslagsvis Ekonomistyrningsverket
verkar for att avgiftssittningen inom myndighetsorganisationen
sker utifrdn likvirdiga 6verviganden. En tinkbar méjlighet for att
komma tillritta med det nu beskrivna problemet ir dven att
Ekonomistyrningsverket utfirdar rekommendationer tll de
berérda myndighetsorganisationerna om hur avgifterna bér sittas.

Forutsatt att det gir att uppnd en 6kad samstimmighet be-
triffande avgiftsuttaget for elektroniska kopior av allmidnna hand-
lingar inom de berdérda myndighetsorganisationerna forbittras
mojligheterna for allminheten att férutse kostnaderna i samband
med en begiran om att fi ut information, nigot som givetvis ir
efterstrivansvirt. Samtidigt skulle iven myndigheternas tillimp-
ning underlittas.’

2 Genom Domstolsverkets forsorg pigdr for nirvarande ett arbete med att ta fram rekom-
mendationer {6r hur myndigheterna inom Sveriges Domstolar bor ta betalt for kopior av
allminna handlingar i den min detta inte direkt framgir av avgiftsférordningens reglering.
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11  Avslutande synpunkter

11.1 Begreppsbildningen pa handlingsoffentlighetens
omrade

Redan under arbetet med delbetinkandet Sikerhetskopiors
rittsliga status (SOU 2009:5) noterade kommittén att begrepps-
bildningen p& handlingsoffentlighetens omride inte alltid ir litt att
féorena med den elektroniska miljé som modern informations-
teknologi innebir. Visserligen kan detta sigas bero pd ett medvetet
val frin lagstiftarens sida men det véllar inte desto mindre problem.
Kommittén har kunnat konstatera att det kan vara férknippat med
avsevirda svdrigheter att applicera termer som handling, upptag-
ning, gallring, kopia osv. pa verksamhet i elektronisk miljé.

Kommittén har vidare noterat att svirigheter t.ex. kan upp-
komma i samband med frigan om hur utskriftsundantaget 1 2 kap.
13 § forsta stycket andra meningen tryckfrihetsférordningen ska
tillimpas 1 forhdllande till modern teknik. Som har framgitt av
avsnitt 2.5.3 har Insynsutredningen i betinkandet Partsinsyn och
ny teknik i domstol, m.m. (SOU 2008:93) kommit till slutsatsen
att utskriftsundantaget rimligen inte ir tillimpligt pd ljud- och
bildupptagningar. Utredningen, som pipekade att det ir klart att
det inte finns ndgon sidan skyldighet i lag for domstolar att limna
ut en digital ljud- och bildupptagning elektroniskt som sldr undan
utskriftsundantaget, framholl att utskrifter av en rérlig bild-
upptagning rimligen inte kan goras pd ett sitt som ger sokanden
mojlighet att begripa och tillgodogora sig den efterfrigade och
digitalt lagrade informationen.

Kommittén noterar att detta exempel vil illustrerar de komp-
likationer som uppkommer di bestimmelser och begrepp pid
handlingsoffentlighetsomride ska férenas med modern informa-
tionsteknologi.
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Vidare goér kommittén den allminna reflektionen att det i
dagens digitala miljo kan mota vissa svdrigheter att tala om
exempelvis rorliga bildupptagningar som ett sirskilt slag av in-
formation som kan avgrinsas frin t.ex. text. Som pépekats tidigare
tar handlingsbegreppet sikte p& sjilva informationsinnehillet och
inte pa det sitt som informationen presenteras eller férpackas. Den
tekniska utvecklingen har inneburit att det inte dr givet vad som
frdn den ena dagen till den andra kan kategoriseras som t.ex. en
bild- eller ljudupptagning. Det handlar om digital information som
kan presenteras pd olika sitt. Mojligheterna att distribuera och
lagra information 1 digital form exempelvis genom att vid behov
momentant koppla samman olika separata informationsmingder
medfor ocksd att det kan méta svrigheter att 1 rittslig mening
skilja en upptagning frn en annan.

11.1.1 Begreppen elektronisk handling och elektronisk kopia
Begreppet handling definieras 1 2 kap. 3 § forsta stycket tryck-

frihetsforordningen. Med handling avses framstillningar 1 skrift
eller bild, s.k. konventionella handlingar, som kan uppfattas visuellt
utan tekniskt hjilpmedel. Det kan réra sig om skrivelser, tabeller,
blanketter och protokoll men dven om kartor, ritningar och bilder.
Tryckfrihetsférordningens handlingsbegrepp omfattar dven upp-
tagningar som kan lisas, avlyssnas eller pd annat sitt uppfattas
endast med tekniskt hjilpmedel. En speciell sorts upptagning ir vad
som 1 lagtexten benimns som “upptagning foér automatiserad
behandling”. Sprikligt sett ir det inte alldeles givet vad som ska
forstds med detta.

Redan Offentlighets- och sekretesskommittén (OSEK) konsta-
terade 1 betinkandet Offentlighetsprincipen och den nya tekniken
(SOU 2001:3) att under de senaste &rens diskussioner om
informationshantering 1 IT-miljo har den gingse tekniska termen
varit “elektronisk” f6ér att beskriva en viss lagringsform for in-
formation, t.ex. elektroniska dokument eller elektroniska hand-
lingar (s. 225).

Begreppet “elektronisk handling” férekommer 1 lagtext (se t.ex.
21 kap. 1a§ forsikringsrorelselagen [1982:713], 29a§ lagen
[1992:160] om utlindska filialer m.m., 9 kap. 12 § stiftelselagen
[1994:1220] och 30kap. 2§ aktiebolagslagen [2005:551] samt
5 kap. 5 § offentlighets- och sekretesslagen [2009:400]).
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I forarbeten till diverse registerlagar forekommer dven begrepp
som “firdig elektronisk handling” (se t.ex. prop. 2007/08:126 och
prop. 2007/08:160). Termen “elektroniska dokument” anvinds
ocksd pd flera stillen i1 svensk lagstiftning (se t.ex. 4 kap. 4 § lagen
[2001:1227] om sjilvdeklarationer och kontrolluppgifter, 2 kap. 2 §
tullagen [2000:1281] och 19 kap. 10 § jordabalken)."

OSEK - som bl.a. utredde frdgan om det s.k. utskriftsundan-
taget borde avskaffas — stannade fér att i sitt forslag till ny utform-
ning av 2 kap. 13 § tryckfrihetsférordningen anvinda formuler-
ingen en elektroniskt lagrad upptagning 1 elektronisk form” di
man diskuterade utlimnandeformerna f6r allminna handlingar.

OSEK anmirkte foljande (SOU 2001:3 s. 225).

Enligt var uppfattning ir det en férdel om vi i detta sammanhang kan
anknyta till den begreppsbildning som redan har utbildats. Vidare kan
det antas att termen elektronisk har en sidan varaktighet att den ir
limplig att anvinda sig av 1 grundlagssammanhang. Vi har dirfér valt
att anvinda oss av denna tekniska term. I den nu aktuella lagtexten bér
dirfor 4terfinnas begrepp som “elektroniskt lagrade upptagningar”
samt “handlingar i elektronisk form”.

Riksarkivet har behandlat begreppet elektronisk handling i en
rapport frin &r 2007 (dnr RA 22-2007/3552). Under hésten 2008
remitterade myndigheten férslag till foreskrifter och allminna rid
om tekniska krav f6r elektroniska handlingar till ett 60-tal myndig-
heter och organisationer. I remissen ombads remissinstanserna att
kommentera anvindningen av termen elektronisk handling 1 stillet
for det tidigare anvinda begreppet ADB-upptagning. En majoritet
av remissinstanserna tillstyrkte att termen elektronisk handling
anvindes i Riksarkivets foreskrifter.

Riksarkivet har direfter utfirdat foreskrifter om elektroniska
handlingar. Tv3 nya foreskrifter (RA-FS 2009:1 och RA-FS 2009:2)
vilka tridde i kraft den 1juli 2009 ska styra och hjilpa myndig-
heterna 1 deras arbete med e-férvaltningsfrigor och e-arkiv-
l6sningar och 1 dialogen med systemleverantédrer (se vidare avsnitt
2.4.4).> De nimnda féreskrifterna behandlar ocksd informations-
sikerhet och processen att limna 6ver handlingar till arkiv-
myndighet samt gir i detalj in och féreskriver om filformat. RA-FS
2009:1 ir den generella foérfattningen som styr hur myndigheterna
hanterar elektroniska handlingar. Begreppet “elektronisk handling”

! Elektroniska dokument anvinds ofta foér att beteckna elektroniska handlingar med en
elektronisk underskrift som kan kontrolleras med ett visst tekniskt férfarande.
2 RA-FS 2009:1-2 ersitter de tidigare gillande foreskrifterna RA-FS 2003:1-3.
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definieras 1 foreskrifterna som upptagning fér automatiserad
behandling 1 enlighet med 2 kap. 3§ tryckfrihetsférordningen
(2 kap. 1 § RA-FS 2009:1).

Sammanfattningsvis konstaterar kommittén att det framstir
som timligen okontroversiellt att hivda att begreppet “elektronisk
handling” numera fir anses rymmas i handlingsoffentlighetens
begreppssfir. Utgdngspunkten ir att det finns handlingar som
under vissa férhdllanden kan bedémas som allminna enligt 2 kap.
tryckfrihetsforordningen och att en form av handling ir den
elektroniska handlingen. En elektronisk handling motsvarar
rimligen det som 1 tryckfrihetstérordningen benimns som “upp-
tagning for automatiserad behandling” (jfr prop. 2007/08:160
s. 68).

Paradoxen ir forstds att modern informations- och ord-
behandlingsteknik innebir att i princip alla handlingar numera har
elektronisk form innan de skrivs ut pd papper. Vad som 1 tryck-
frihetstérordningen beskrivs som ett sirfall dr alltsd 1 praktiken
huvudregeln numera.

Ytterligare en friga dr hur begreppet elektronisk handling ska
stillas 1 relation till begreppen ”avskrift” och “kopia” i 2 kap. 13 §
tryckfrihetsforordningen.

Datalagskommittén sig elektronisk form som en utlimnande-
form vid sidan av avskrift och kopia (SOU 1997:39 s. 625 f.).
Enligt OSEK:s uppfattning borde man dock i1 mgjligaste mén
anknyta till gillande reglering (SOU 2001:3 s. 225 f.). Det fram-
stod dirfor enligt OSEK:s uppfattning som limpligare att se
elektronisk form som en form underordnad i férsta hand “kopia”.
OSEK anmirkte emellertid att eftersom begreppet kopia dock har
ansetts kontroversiellt nir man talar om elektroniskt lagrad
information, ansdg man att man 1 lagtexten inte borde utesluta att
en viss elektronisk form kanske snarare ir att se som en avskrift av
en elektroniskt lagrad upptagning.

Kommittén konstaterar att det uppenbarligen kan diskuteras
hur utlimnande av allminna handlingar i elektronisk form forhéller
sig till de 1 tryckfrihetsférordningen anvinda begreppen avskrift
och kopia. S& mycket stdr dock klart att dven hir har den tekniska
utvecklingen inneburit att verkligheten kommit lingre och lingre
ifrdn grundlagens ordalydelse. Nigra regelritta “avskrifter” torde
t.ex. knappast férekomma nufértiden.

Avslutningsvis vill kommittén lyfta fram betydelsen av att
elektroniska handlingar bevaras pd ett indamé&lsenligt sitt, detta for
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att garantera allminhetens méjlighet till insyn 1 handlingarna 6ver
tiden. Kommittén har i avsnitt 2.4.4 limnat en redogorelse for de
foreskrifter som Riksarkivet har utfirdat pd omridet.

11.1.2 Begreppen fardig elektronisk handling och potentiell
handling

Det 12 kap. 3 § andra och tredje styckena tryckfrihetstérordningen
anvinda uttrycket “sammanstillning av uppgifter ur en upptagning
fér automatiserad behandling” bygger pd att det finns tv8 former av
upptagningar for automatiserad behandling, dels firdiga elektron-
iska handlingar, dels sammanstillningar av uppgifter ur en upp-
tagning foér automatiserad behandling. Med firdiga elektroniska
handlingar avses sidana upptagningar dir utstillaren — myndig-
heten eller den som limnat in handlingen till myndigheten — har
gett dem ett bestimt, fixerat, innehdll som gir att dterskapa ging pd
ging. Ovriga upptagningar, dvs. det som nirmast kan beskrivas
som potentiella handlingar eller mojliga sammanstillningar av upp-
gifter, hinfors till sammanstillningar av uppgifter ur en upptagning
f6r automatiserad behandling.

Genom 2002 4rs dndringar i tryckfrihetsférordningen har det 1
férvaringshinseende gjorts en 4tskillnad mellan firdiga elektron-
iska handlingar och potentiella handlingar. Fér de potentiella hand-
lingarna giller att de inte anses forvarade hos en myndighet om de
inte kan goras tillgingliga med rutinbetonade dtgirder eller om de
omfattas av den s.k. begrinsningsregeln. Den ifrigavarande
grinsdragningen i forvaringshinseende innebir alltsd att det ir
viktigt att kunna kategorisera en viss handling som firdig eller
potentiell. Ndgon legal definition av de bida handlingsslagen finns
emellertid inte. Det har inte ansetts limpligt att i grundlagen for-
tydliga var grinsen mellan firdiga och potentiella handlingar gir.
Ledning fir 1 stillet himtas i detaljerade arkivregler om hur
allminna handlingar 1 elektronisk form ska bevaras (SOU 2001:3
s. 139 f. och prop. 2001/02:70 s. 21 1.).

I exempelvis forarbetena till patientdatalagen (2008:355)
konstaterade regeringen att det kan diskuteras 1 vilken utstrickning
elektroniska patientjournalsystem innehdller firdiga elektroniska
handlingar. EKG-kurvor och signerade recept torde enligt reger-
ingen kunna ses som exempel pd firdiga elektroniska journal-
handlingar och detsamma gillde signerade journalanteckningar som
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kan tas fram ging pd gdng. Regeringen noterade 1 propositionen att
det inte inom ramarna foér det aktuella lagstiftningsarbetet fanns
mojlighet att dra upp riktlinjer f6r den nirmare grinsen mellan de
bida handlingsslagen. Regeringen avslutade med att konstatera att
den avgrinsningen fir overldtas &t ritestillimpningen (prop.
2007/08:126 5. 124).

Kommittén kan f6r sin del konstatera att det mellan de firdiga
och de potentiella handlingarna férefaller finnas en grizon i form
av sidana upptagningar som bestdr av uppgifter som kan tas fram
ging pd ging med samma innehdll och form men som inte ir
firdiga 1 den bemirkelsen att de utgor firdigstillda dokument.

11.1.3 Begreppen direktatkomst och medium for
automatiserad behandling

Bestimmelser om direktdtkomst innebir typiskt sett att informa-
tion limnas ut i elektronisk form till en extern mottagare dir den
som ir ansvarig for informationen inte har kontroll éver vilka upp-
gifter som en viss mottagare vid ett viss tillfille tar del av —
automatiserad tillgdng — och dir mottagaren av informationen inte
kan péverka innehillet 1 det informationssystem eller register som
informationen limnas ut frin (se t.ex. prop. 2004/05:164 s. 83,
prop. 2007/08:126 5. 244 och prop. 2007/08:160 s. 57).

I minga registerforfattningar utgdr skillnaden mellan direkt-
dtkomst och utlimnande p8 medium f6r automatiserad behandling
en viktig komponent nir det giller regleringen av utlimnande-
former och informationsutbyte. Det finns bestimmelser 1 register-
forfattningar dir det framgir inte bara i vad mén personuppgifter
far behandlas genom att limnas ut till en extern mottagare utanfor
myndigheten utan dven nir det far ske i elektronisk form till andra
myndigheter eller till enskilda. I denna typ av lagstiftning anvinds
begrepp som direktdtkomst, elektronisk dtkomst och utlimnande
pa medium f6ér automatiserad behandling.’

I flera lagstiftningsirenden av senare datum har det framhallits
att begreppet direktitkomst anvinds i olika registerférfattningar

3 Sidan intern tillging som tidigare reglerades i virdregisterlagen (1998:544) med begreppet
”direktitkomst” benimns i patientdatalagen “elektronisk dtkomst”. Med begreppet direkt-
dtkomst avses i denna senare lag endast en speciell form av elektroniskt utlimnande av
personuppgifter till mottagare utanfér en virdgivares organisation (prop. 2007/08:126

s. 73 ff.).
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med ndgot varierande innebérd. I forarbetena till patientdatalagen
noteras exempelvis féljande (prop. 2007/08:126 s. 73 och 74).

Begreppet direktitkomst anvinds 1 dag 1 olika registerférfattningar
med ndgot varierande innebord. I virdregisterlagen anvinds det sdledes
for att beteckna den elektroniska tillgdng till uppgifter som personalen
inom vdrdgivarens organisation beh&ver for att kunna utféra sitt
arbete, medan det i flertalet andra registerférfattningar anvinds for att
beteckna en speciell form av utlimnande av uppgifter till nigon
utanfor den egna organisationen. Det har 1 ndgra fall ocksd anvints for
att beskriva en sirskild form av elektroniskt utlimnande mellan olika
sjilvstindiga verksamhetsgrenar inom en och samma myndighet. De
specifika sirdrag som enligt vedertagen uppfattning karaktiriserar
direktdtkomsten, nir det begreppet anvinds foér att beskriva en viss
form av elektroniskt utlimnande, ir frimst att den som ir ansvarig for
informationen inte har kontroll éver vilka uppgifter som en mottagare
vid ett visst tillfille tar del av — automatiserad tillging — och att
mottagaren av informationen inte kan pédverka innehdllet i det
informationssystem eller register som informationen limnas ut frin
(se t.ex. prop. 2004/05:164 s. 83). Mottagaren har méjlighet att ta del
av innehdllet i t.ex. en elektronisk handling utan att f6r den skull
kunna indra 1 eller tillféra ny information tll de uppgifter som
utlimnaren ansvarar for.

Regeringen framholl vidare att utan en &vergripande analys och
utredning om hur bestimmelserna om direktitkomst tillimpas 1 de
olika sammanhang de férekommer var det inte limpligt att
definiera vad som avses med begreppet 1 patientdatalagen.
Regeringen konstaterade att det skulle vara svirt att forutse vilka
effekter en sddan atgird skulle {8 for rittstillimpningen pd andra
omriden (prop. 2007/08:126 s. 76).

Kommittén kan konstatera att minga registerlagar innehdller
regler om form och metod f6r utlimnande. Regleringen bygger pd
begreppen direktitkomst (i vissa forfattningar kallat terminal-
dtkomst) och utlimnande pd medium f6r automatiserad behandling
(1 vissa forfattningar betecknat medium f6r automatisk data-
behandling). En skarp juridisk grins dras mellan utlimnande som
betecknats direktitkomst respektive annat utlimnande. Eftersom
direktdtkomst har ansetts innebira att den utlimnande myndig-
heten eller det utlimnande organet i det enskilda fallet inte har
kontroll 6ver vilka uppgifter som limnas ut har det frin person-
dataskyddssynpunkt ansetts vara av stor betydelse att sirskilt
reglera frigor om direktitkomst 1 registerlagstiftningen.
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Vidare noterar kommittén att den tekniska utvecklingen har
fort med sig att grinsen mellan de metoder fér utlimnande i
elektronisk form som férekommer i registerforfattningarna i viss
mén har suddats ut (se SAMSET-rapport 2006:1, Elektroniskt
informationsutbyte -  myndighetsgemensamma  rittsfrigor,
s. 78 ff.). Det finns inte nigon legaldefinition av begreppet direkt-
dtkomst. Begreppsbildningen pid omrddet ir oklar och register-
forfattningarna saknar en enhetlig systematik. Det férekommer att
begreppet direktitkomst anvinds bide for att beskriva en speciell
form av elektroniskt utlimnande till en extern mottagare och den
egna personalens elektroniska tillging till personuppgifter som
behandlas inom en organisation. Det ir inte ovanligt att samma
forhillande regleras genom regler om forutsittningarna for direke-
dtkomst i ett fall och som utlimnande pid medium fér automati-
serad behandling i ett annat. Enligt kommitténs mening ir det inte
ar rimligt att bygga regleringen pd en skarp juridisk grins mellan
direktdtkomst och utlimnande pi medium for automatiserad
behandling nir den grinsen 1 sjilva verket ir mycket svir att dra.
Mycket torde std att vinna pd att gora begreppsbildningen mer
enhetlig och tydlig, t.ex. avseende begreppet direktdtkomst och att
skapa en mer enhetlig struktur och systematik pd omridet.

11.2 De sarskilda registerforfattningarna

Bedémning: Kommittén anser att det dr hogst angeliget att det
sker en allmin 6versyn av gillande registerférfattningar och av
begreppsbildningen pd omridet f6r att komma till ritta med de
problem som den befintliga regleringen innebir. Mot bakgrund
av det vildokumenterade behovet av att se over register-
forfattningarna ir det angeliget att arbetet med en sidan
oversyn paborjas snarast.

Enligt kommitténs uppfattning finns det ett tydligt behov av
att 1 samband med en 6versyn av registerforfattningarna skapa
en gemensam “checklista” for att garantera att samtliga register-
forfattningar ses 6ver utifrin en gemensam referensram. Aven
framtida registerforfattningar skulle kunna konstrueras utifrdn
detta schema eller mall, fér att pd si sitt dstadkomma en
ordning dir en och samma lagstiftningsteknik anvinds vid
tillskapandet av nya registerforfattningar.
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Registerforfattningarna har till huvudsakligt syfte att reglera inritt-
andet och anvindningen av viktigare register — eller kanske snarare
databaser — inom den offentliga sektorn. Mot bakgrund av att
personuppgiftslagen (1998:204) ir subsidiir i férhillande till andra
forfattningar dr registerférfattningarna tinkta att ge ett anpassat
integritetsskydd vid myndighetens hantering av personuppgifter di
behov finns att avvika frin eller komplettera det integritetsskydd
som personuppgiftslagen ger. En nirmare beskrivning av register-
forfattningarnas utformning och syfte finns i avsnitt 3.6.

Registerforfattningarna — en kritiserad forfattningsform

Genom &ren har en hel del kritik riktats dels mot sjilva fore-
komsten av registerforfattningar, dels mot registerférfattningarnas
konstruktion, begreppsapparat m.m. Nedan presenteras nigra av de
synpunkter som har férts fram bide i den allminna debatten och i
olika lagstiftningsirenden.

Massmedia

Representanter for massmedia har stundom riktat hird kritik mot
registerforfattningarna.* Det har bla. hivdats att en effekt av
registerférfattningarna ir att en journalist som vill ha datafiler med
personuppgifter som myndigheten inte behdver for sin egen
verksamhet, kommer att métas av ett nekande svar pd grund av
registerforfattningarnas férbud mot att ta fram vissa uppgifter.
Effekten blir, pdtalas det frdin massmedia, att myndigheternas eget
kunskapsbehov kan tillfredsstillas men inte medborgarnas.
Registerforfattningarnas regler om sékférbud, 1 kombination med
begrinsningsregeln i 2 kap. 3 § tredje stycket tryckfrihetsférord-
ningen, framhills ofta som en effektiv inskrinkning av handlings-
offentligheten eftersom effekten av det aktuella regelverket blir att
en rad potentiella handlingar inneh&llandes i och for sig offentliga
uppgifter inte anses forvarade hos myndigheten.

I Journalistférbundets utredning Registerlagarna — den absoluta
sekretessen (2006-04-19) pipekades att journalister som behover
utnyttja elektroniskt lagrad information hos myndigheter ofta

* Se t.ex. Journalistférbundets utredning Registerlagarna — den absoluta sekretessen (2006-
04-19), Anders R Olssons bok Att stinga det 6ppna samhillet (2008) samt debattboken 7:16
— och andra hot mot 8ppenheten, red. Eva Spira och Ann Dahlin (2000).
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moter dubbla hinder, dels bestimmelsen 1 2 kap. 13 § tryckfrihets-
férordningen som ger myndigheten ritt att bestimma 1 vilken form
kopior av allminna handlingar ska limnas ut, dels hinder i form av
registerforfattningar. I rapporten noterades att det férsta hindret
inte ir absolut eftersom myndigheten om den vill kan limna ut
kopior 1 elektronisk form. Diremot, framhélls det, ir det andra
hindret 1 form av registerférfattningen absolut genom att bestim-
melserna 1 registerforfattningen medfor att det rider forbud for
myndigheten att ta fram en viss datafil med personuppgifter vilken
myndigheten inte behover for sin egen verksamhet.

Integritetsskyddskommittén

Integritetsskyddskommittén® har kritiserat registerférfattningarna
i betinkandet Skyddet fér den personliga integriteten -
kartliggning och analys (SOU 2007:22) genom att bl.a. peka p3 att
det saknas samordning av reformer pd omrddet (s.461 ff.).
Kommittén konstaterade i betinkandet att den reformering av
registerforfattningarna som har skett efter personuppgiftslagens
ikrafttridande har genomférts utan ndgon egentlig samordning och
att skiftande lagstiftningsteknik har anvints for att reglera
registerforfattningarnas férhillande till personuppgiftslagen. Bland
annat  konstaterade  Integritetsskyddskommittén  att  det
forekommer att olika begrepp anvinds for att beskriva samma
foreteelse. Exempelvis anvinds begreppet databas i en del
forfattningar, medan man i andra har hillic fast vid det sedan
tidigare etablerade begreppet register. Dirutéver konstaterade man
1 betinkandet att 1 vissa fall har ett och samma begrepp anvints,
men med olika betydelser i skilda foérfattningar. Ett exempel pd
detta ir begreppet direktitkomst.

Integritetsskyddskommittén pipekade dven att grundliggande
bestimmelser om s.k. direktitkomst 1 allmidnhet brukar ha form av

> I mars 2007 dverlimnade Integritetsskyddskommittén delbetinkandet Skyddet for den
personliga integriteten — kartliggning och analys (SOU 2007:22) och i januari 2008
6verlimnades slutbetinkandet Skyddet fér den personliga integriteten — bedémningar och
férslag (SOU 2008:3). I slutbetinkandet foreslir kommittén framfor allt att kompletteringar
sker i grundlagen for att stirka skyddet for den personliga integriteten, att vissa bestim-
melser inférs om olovlig fotografering samt att regeringen irligen bér limna information till
riksdagen om utvecklingen pd integritetsskyddsomradet, att Datainspektionens roll breddas
och utvecklas och att frigan om att inritta ett rd eller en nimnd med uppgift att vaka ver
integritetsskyddet pd hela samhillsomridet hills levande och aktualiseras om det skulle visa
sig att behovet av integritetsskydd beaktas fér lite i lagstiftningsarbetet och i andra
sammanhang.
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lag och att skilet till detta dr att frigan om direktitkomst har
ansetts central frn integritetsskyddssynpunkt. Kommittén fram-
holl att en bestimmelse som tilliter direktdtkomst dock inte har
ansetts 1 sig innebira en sidan uppgiftsskyldighet som enligt
(numera) 10 kap. 28 § forsta stycket offentlighets- och sekretess-
lagen medfor att ett utlimnande av uppgifter till en annan
myndighet inte hindras av sekretess. Det torde enligt kommittén
bero pd att det i bestimmelser om direktitkomst brukar anges vilka
myndigheter som fdr ha direktitkomst till den aktuella myndig-
hetens informationssamlingar.® Den regleringsmodell som i
allminhet anvinds, noterade Integritetsskyddskommittén, ir alltsd
att det i den aktuella registerlagen anges att direktdtkomst far
medges och att regeringen dirutdéver i1 en forordning meddelar
kompletterande bestimmelser om uppgiftsskyldighet. Integritets-
skyddskommittén pdpekade att i den ifrdgavarande lagen brukar det
inte hinvisas till att det 1 férordning finns sidana sekretessbrytande
regler — av lagen framgdr allts 1 allminhet inte att direktitkomsten
kompletteras av bestimmelser om uppgiftsskyldighet. I stillet ger
lagen enligt Integritetsskyddskommittén, med ordet fir intryck av
att direktdtkomst ir mojlig forst efter en sekretessprévning med
stdd av 10 kap. 27 § offentlighets- och sekretesslagen. Efter att i
betinkandet ha konstaterat att ett utlimnande av uppgifter som
sker pd grund av en bestimmelse om uppgiftsskyldighet, och som
dirmed ansluter till 10 kap. 28 § forsta stycket offentlighets- och
sekretesslagen, fir anses innebira en typiskt sett storre integritets-
skada in ett utlimnande som sker med stéd av 10 kap. 27§
framholl Integritetsskyddskommittén att det frin integritets-
skyddssynpunkt ir angeliget att det redan i lagen framgar vad slags
inskrinkning i integriteten som det ir frdgan om. Det vore dirfor
enligt Integritetsskyddskommittén énskvirt att bestimmelser om
direktdtkomst utformas s att det framgick om denna dtkomst

¢ Detta forhillande uppmirksammades av bla. Lagrddet med anledning av reformen fér
behandling av personuppgifter inom Skatteverket, Kronofogdemyndigheten och Tullverket
(prop. 2000/01:33). Enligt Lagrddet vore det onskvirt om en formell Sverensstimmelse
skapades mellan registerlagarna och sekretesslagen si att sekretessbrytande effekter av
foreskrifter om direktdtkomst regleras i sekretesslagen i anslutning till 14 kap. 1 och 3 §§
sekretesslagen. I avsaknad av en sddan dverensstimmelse borde man enligt Lagridet i de fall
direktdtkomsten ska vara sekretessbrytande ange detta med ett ”ska” och dirmed ansluta till
14 kap. 1§ sekretesslagen. I de fall d3 direktdtkomsten diremot inte avses vara sekretess-
brytande borde detta anges med ett *far” och dirmed ansluta till 14 kap. 3 § sekretesslagen,
vilket innebdr att en sekretessprévning enligt denna bestimmelse mdiste géras innan
dtkomsten kan medges. Regeringen f6ljde dock inte Lagridets synpunkter i det nimnda
lagstiftningsirendet och tycks inte heller ha gjort s& 1 andra lagstiftningsirenden dir
direktdtkomst har reglerats.
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kompletteras med bestimmelser om uppgiftsskyldighet. Dirmed
skulle den enskilde redan av de grundliggande bestimmelserna i
lagen kunna lisa ut vilken slags integritetsinskrinkning det ir
frigan om.

Ytterligare ett problem frin integritetsskyddssynpunkt som
patalades av Integritetsskyddskommittén dr de forfattningar som
innehller regler om s.k. sekunddra indamadl, dvs. regler som anger
att uppgifter, vid sidan av de primira indamélen, fir behandlas for
att tillhandahilla information till ndgon annan myndighet eller till
enskilda. Bestimmelser om sekundira indamal ir enligt Integritets-
skyddskommittén problematiska bl.a. frin den synpunkten att de
ibland avses ge svar pd frigan om nir uppgifter fir limnas ut.
Kommittén noterade att emellandt avser de sekundira indamilen
att uttdémmande reglera for vilka indamail och till vilka som upp-
gifter fir limnas ut och angav som exempel den reglering som avser
behandling av personuppgifter inom Tullverkets brottsbekimpande
verksamhet. Dir synes, pdpekade Integritetsskyddskommittén,
bestimmelserna syfta till att i betydligt stérre omfattning dn vad
som giller enligt sekretesslagen inskrinka méjligheterna att limna
ut uppgifter till andra myndigheter. Integritetsskyddskommittén
konstaterade att om bestimmelserna ska tillimpas i enlighet med
detta syfte torde man {6r uppgifter som behandlas i enlighet med
lagen 1 praktiken ha infért en absolut sekretess 1 forhillande till
andra myndigheter, trots att det i sekretesslagen anges att sekretess
pa detta omride giller med ett omvint skaderekvisit.

Ett grundliggande problem i1 sammanhanget synes enligt
Integritetsskyddskommittén vara att inte heller nir det giller
bestimmelser i registerférfattningar om indamil med behandlingen
har lagstiftaren pd ndgot enhetligt sitt tagit stillning till hur sidana
regler forhiller sig till bestimmelser 1 andra lagar som ocksé kan ha
betydelse 1 sammanhanget. Integritetsskyddskommittén noterade
att en reglering av nu nimnt slag mojligen skulle bli tydligare om
bestimmelser om sekundira indamadl enbart fick ha till syfte att
ange nir uppgifter fr samlas in och behandlas 1 verksamheten 1
form av lagring och pi annat sitt. Utlimnande av uppgifter till
andra myndigheter skulle enligt Integritetsskyddskommittén
kunna regleras vid sidan av de sekundira indamilen och dirvid
kunde det anges vilka uppgiftsskyldigheter som ska finnas. Dirut-
over, anmirkte Integritetsskyddskommittén, torde det frin
integritetsskyddssynpunkt inte behévas andra bestimmelser om
utlimnande av uppgifter in de som syftar till att precisera 1 vilka
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fall utlimnanden rutinmissigt fir ske till andra myndigheter med
stdd av 10 kap. 27 § offentlighets- och sekretesslagen. Kommittén
pipekade att 1 6vrigt torde det frin integritetsskyddssynpunkt vara
tillrickligt att ett utlimnande prévas enbart utifrin bestimmelserna
1 offentlighets- och sekretesslagen, samt noterade att utlimnande
till enskilda av uppgifter enligt offentlighetsprincipen foér 6vrigt
inte pd grund av bestimmelserna 1 2 kap. 2 § tryckfrihetsforord-
ningen kan begrinsas i nigon annan lag in offentlighets- och
sekretesslagen sivida inte denna lag sirskilt hinvisar till den
aktuella registerforfattningen.

2005 drs informationsutbytesutredning

Aven 2005 4rs informationsutbytesutredning riktade i sitt
betinkande Utdkat elektroniskt informationsutbyte (SOU
2007:45) kritik mot registerférfattningarna. Utredningen konsta-
terade att registerférfattningarna bor ses dver for att skapa forut-
sittningar foér ett samordnat och enhetligt regelverk som frimjar
utvecklingen av elektronisk férvaltning och minskar riskerna for
oacceptabla intrdng i den personliga integriteten (a. bet. s. 393—
395). Utredningen noterade bl.a. féljande (a. bet. s. 394).

Begreppsbildningen pd omradet dr oklar och framtagen under en tid av
helt andra och mer begrinsade mojligheter till elektroniskt in-
formationsutbyte. Dessa foérhdllanden skapar onédiga hinder for
utvecklingen. Enligt vir mening ir det en avgorande foérutsittning for
ett vil fungerande elektroniskt informationsutbyte och elektronisk
férvaltning 6verhuvudtaget att det finns ett samordnat regelverk med
enhetlig struktur f6r alla myndigheter, utan otydliga begrepp och
andra onédiga hinder fér dnskvird utveckling. Aven frin integritets-
skyddssynpunkt medfér den bristande strukturen i férfattningarna
och den oklara begreppsbildningen tillimpningssvirigheter som
innebir okade risker f6r oacceptabla intrng i den personliga integri-
teten.

E-delegationen

I betinkandet Strategi fér myndigheternas arbete med e-
forvaltning (SOU 2009:86) har E-delegationen foreslagit att
regeringen ska tillsitta en utredning med uppdrag att gora en 6ver-
syn av registerforfattningarna och limna férslag till bestimmelser
som ir samordnade, enhetliga och tydliga (s. 65). I uppdraget ska

371



Avslutande synpunkter SOU 2010:4

det enligt E-delegationen ingd att limna férslag till hur regel-
konflikter inom register- och sekretesslagstiftningen ska l6sas.
E-delegationen konstaterade 1 sitt betinkande att de for
nirvarande cirka 200 registerforfattningarna saknar en sinsemellan
enhetlig struktur dven om mainga av férfattningarna piminner om
varandra. Vidare pipekades att olika begrepp anvinds for att
beskriva samma foreteelse (t.ex. databas och register) samtidigt
som samma begrepp férekommer i olika betydelser (t.ex. direkt-
dtkomst och gallring). For att mojliggoéra en utveckling 1 riktning
mot en flexibel e-forvaltning, pdpekade E-delegationen, krivs det
att registerférfattningarna ir samordnade, enhetliga och tydliga. E-
delegationen framhdll att 1 en elektronisk férvaltning maste olika
intressen balanseras mot varandra, nimligen intresset av
effektivitet, integritet och Oppenhet. Dessa tre begrepp borde
enligt E-delegationen vara ledord fér en o6versyn av register-
forfattningarna. E-delegationen pdpekade vidare att det ir viktigt
att befintliga registerférfattningar analyseras och att en utredning
limnar férslag till hur registerforfattningar bor struktureras och
vilka begrepp som bér anvindas. En sidan utredning bor ocksi
enligt E-delegationen f3 i uppdrag att analysera vilka regel-
konflikter som kan uppstd mellan registerlagstiftning och
sekretessregleringen vid utbyte av elektronisk information mellan
myndigheter och limna férslag pd hur sidana konflikter ska losas.

Kommitténs bedomning

Kommittén har tidigare konstaterat att det frimsta hindret mot att
nu foresld en fullt ut genomford elektronisk offentlighetsprincip dr
de brister som finns inbyggda i det omfattande regelverk som
registerforfattningarna utgor.

I likhet med vad som framforts frin flera andra hill anser
kommittén alltsd att det dr hogst angeliget att det sker en allmin
oversyn av gillande registerforfattningar och av  begrepps-
bildningen pi omridet f6r att komma till ritta med de problem
som nuvarande reglering uppenbart innebir.

Bland annat som ett resultat av ambitionen att register med ett
stort antal registrerade och ett sirskilt kinsligt innehall ska regleras
sirskilt 1 lag har en omfattande sirreglering inforts i lag. Medan
begrinsningar av ritten att ta del av allminna handlingar noga
anges 1 bestimmelser i offentlighets- och sekretesslagen saknas en
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sammanhillen struktur for registerforfattningarna och samspelet
med personuppgiftslagen. Registerférfattningar har skapats utan
nigon egentlig samordning och skiftande lagstiftningsteknik har
anvints for att reglera registerforfattningarnas forhillande till
personuppgiftslagen. Registerforfattningarna dr dessutom, redan
till foljd av antalet, svira att 6verblicka.” Det har uppskattats att det
finns cirka 200 sidana och det kommer att krivas insatser redan for
att klargora vilka lagar och férordningar som ska tillimpas pd vad.

Ett generellt problem ir att olika lagtekniska I8sningar valts
betriffande tillimpningsomrddet fér sidana férfattningar. Vissa
registerférfattningar kompletterar personuppgiftslagen, de inne-
hiller bara sirbestimmelser och giller “utdver” personuppgifts-
lagen, andra giller 1 stillet for personuppgiftslagen men innehiller
hinvisningar till de bestimmelser i personuppgiftslagen som ska
tillimpas. Slutligen finns registerférfattningar som giller 1 stillet
for personuppgiftslagen och upprepar de bestimmelser 1 person-
uppgiftslagen som ska vara tillimpliga.

Fortfarande bygger registerforfattningarna ofta till betydande
del pd uttryckssitt och forfattningstekniska konstruktioner som
kommit till pd datalagens tid. Olika begrepp har anvints for att
beskriva samma eller liknande foéreteelser (t.ex. databas och
register) medan samma begrepp 1 andra fall getts 1 olika betydelser
(t.ex. gallring). Sammantaget har detta fért med sig ett delvis oklart
rittslige dir risker f6r bidde integritetstorluster och brist pd insyn
framtrider.

Betriffande frigan om vad som bér regleras i1 lag respektive
férordning vill kommittén framhilla f6ljande. Det ir inte praktiskt
genomfoérbart att riksdagen — genom registerlagar — skulle gora
detaljerade stillningstaganden for varje myndighetsomride rorande
begrinsningar av t.ex. myndigheters rittsliga befogenheter att gora
sammanstillningar tillgingliga. A andra sidan bor den frdn riks-
dagens uttalade ambitionen att myndighetsregister med ett stort
antal registrerade och ett sirskilt kinsligt innehdll ska regleras
sdrskilt 1 lag alltjimt bilda utgdngspunkt.

Det ligger som kommittén ser det ett betydande virde 1 att
lagformen anvinds dir det ir pikallat. Aven fortsittningsvis fram-
stdr det som angeliget att “myndighetsregister” med ett stort antal

7 Se bl.a. SOU 2007:22 Del 1 s. 461 f. och SOU 2007:45 s. 159 ff. Ett forsok att kartligga
registerforfattningarna ir den s.k. Liitzendatabasen som férs av Riksarkivet. Syftet ir att
inventera och gruppera olika registerforfattningar for att kartligga dessa och hantera de
frigor som kan uppkomma i anslutning till problematiken arkiv-registerlagar, bl.a. frigor om
bevarande, gallring och leveranser.
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registrerade och ett sirskilt kinsligt innehdll regleras sirskilt 1 lag.
De centrala bestimmelserna bor dven fortsatt finnas 1 lag, medan de
detaljerade reglerna om t.ex. utlimnandeform torde kunna finnas i
férordning.

Enligt kommitténs uppfattning finns det ett tydligt behov av att
1 samband med en oversyn av registerférfattningarna skapa en
gemensam “checklista” fér att garantera att samtliga registerforfatt-
ningar ses 6ver utifrin en gemensam referensram. Aven framtida
registerforfattningar skulle kunna konstrueras utifrén en sddan mall
for att pd sd sitt dstadkomma en ordning dir en och samma lag-
stiftningsteknik anvinds.

Som en utgdngspunkt f6r den samlade 6versyn som kommittén
anser vara nédvindig bor myndigheterna 8liggas att sjilva se over
sina registerforfattningar och identifiera eventuella behov och
brister vad avser t.ex. sikerhetsaspekter och integritetsskydd m.m.
I detta arbete bor dven ingd att myndigheterna analyserar forut-
sittningarna fér att limna ut allminna handlingar 1 elektronisk
form i alla de ligen dir detta dr 6nskvirt men ocksd att det inférs
utryckliga forbud mot detta nir sidana ir pdkallade. Myndig-
heterna bor dven utvirdera vilket utbildningsbehovet 4r inom den
egna verksamheten. Efter en sddan 6versyn bér myndigheterna
iterrapportera till regeringen. Direfter skulle en fullstindig over-
syn av registerforfattningarna kunna goras utifrdn en 6vergripande
struktur. Mot bakgrund av det vildokumenterade behovet av att se
over registerférfattningarna dr det angeliget att arbetet med en
sddan 6versyn piborjas snarast. Vid den av kommittén efterlysta
oversynen av registerforfattningarna finns det iven skil att
dverviga och nirmare analysera om samtliga befintliga
register/databaser verkligen fyller ett befogat behov. Kommittén
menar att det finns starka skil att tro att vissa register eller
databaser bor kunna avvaras och att det totala antalet borde kunna
minskas. I en situation dir férekomsten av varje befintligt register
eller databas ir noga 6vervigt okar vidare troligen allminhetens
acceptans for att personuppgifter 1 och f6r sig behandlas.

Kommittén vill avslutningsvis framhélla att med en ordning dir
registerforfattningarna Aterspeglar ett vil avvigt integritetsskydd
bla. i form av foreskrifter om formen fér utlimnande av allmidnna
handlingar finns en viktig byggsten pd plats for att ta ytterligare ett
steg mot ett elektroniskt utlimnande av allminna handlingar.
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12 lkrafttrédande och
dvergangsbestammelser

Bedomning och forslag: Den nya bestimmelsen 1 6 kap. 3 a§
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), liksom det fore-
slagna fortydligandet av 21 kap. 7 § samma lag, bor trida 1 kraft
den 1 januari 2011. Inga 6vergdngsbestimmelser behovs.

Den foreslagna bestimmelsen om elektroniskt utlimnande av
allminna handlingar syftar till att tydliggéra att myndigheter alltid
ska préva mojligheten av att limna ut en elektroniskt lagrad allmin
handling i elektronisk form om sékanden s& énskar. Det dr dirfor
av virde om bestimmelsen kan trida i kraft s& snart som mojligt.
Inga foljdindringar — utéver mojligen en anpassning av regeln 110 §
férordningen (2003:234) om tiden for tillhandahillande av domar
och beslut, m.m. — behovs.

Det foreslagna fortydligandet av sekretessbestimmelsen 1
21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen bor ocksa trida 1 kraft
s& snart det ir mojligt. Inga f6ljdindringar krivs.

Kommittén bedémer att det inte finns behov av &vergdngs-
bestimmelser.
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13 Konsekvensbeddmning

Bedomning: Kommitténs forslag bedoms varken f3 ekonomiska
eller sidana andra konsekvenser som sigs 1 14 och 158§
kommittéforordningen.

For kommitténs arbete giller bestimmelserna 1 kommitté-
forordningen (1998:1474). 1 14§ anges att om forslagen 1 ett
betinkande piverkar kostnaderna eller intikterna for staten,
kommuner, landsting, féretag eller andra enskilda, ska en berikning
av dessa konsekvenser redovisas 1 betinkandet. Om forslagen inne-
bir samhillsekonomiska konsekvenser i dvrigt, ska dessa redovisas.
Nir det giller kostnadsékningar och intiktsminskningar for staten,
kommuner eller landsting, ska kommittén foresld en finansiering.

Vidare foljer av 15§ att om férslagen i ett betinkande har
betydelse fé6r den kommunala sjilvstyrelsen, ska konsekvenserna i
det avseendet anges 1 betinkandet. Detsamma giller nir ett forslag
har betydelse foér brottsligheten och det brottsférebyggande
arbetet, for sysselsittning och offentlig service i olika delar av
landet, f6r smd foretags arbetsférutsittningar, konkurrenstérmiga
eller villkor 1 évrigt 1 férhillande till storre foéretags, for jimstilld-
heten mellan kvinnor och min eller fér mojligheterna att nd de
integrationspolitiska mélen.

Vid konsekvensutredningen har, enligt 152§ kommitté-
férordningen, iven bestimmelserna 1 6 och 7§§ foérordningen
(2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning beaktats.

Kommittén har foreslagit att det av 6 kap. 3 a § offentlighets-
och sekretesslagen (2009:400) ska framgd att myndigheter efter
begiran ska limna ut elektroniskt lagrade allminna handlingar i
elektronisk form om det inte ir olimpligt. Vidare har kommittén
foreslagit att sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7 § samma lag ska
tortydligas.
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Ekonomiska konsekvenser
Den foreslagna bestimmelsen om elektroniskt utlimnande

Kommittén har tidigare i avsnitt 8.5.2 berort vilka ekonomiska
konsekvenser en fullt ut genomférd ordning dir myndigheterna
dliggs en generell skyldighet att limna ut allminna handlingar i
elektronisk form skulle kunna fi. Den slutsats som kommittén
drog var att for de allra flesta myndigheter kan det antas att den
6kning av antalet offentlighetsuttag som en skyldighet att limna ut
allminna handlingar i elektronisk form kan féranleda, balanseras av
att kostnaderna foér att limna ut handlingar elektroniskt ir
betydligt ligre dn f6r motsvarande pappersutlimnande. En reform
torde heller inte kriva nigra egentliga investeringar d& bide de
tekniska forutsittningarna och personalens kunskaper 1 stor om-
fattning redan synes finnas. Sammantaget har dirfér kommittén
gjort den bedémningen att en ordning med en lagstadgad skyldig-
het till elektroniskt utlimnande av allminna handlingar bér kunna
framstd som timligen kostnadsneutral f6r myndigheterna. Dir-
emot finns det, som kommittén ocksd har utvecklat 1 avsnitt 8.5.2,
anledning att tro att betriffande vissa myndigheter — de som har en
omfattande forsiljning av information — forsiljningsintikterna kan
komma att piverkas om en generell skyldighet till elektroniskt
utlimnande skulle inféras.

Kommittén har emellertid bedémt att det, med uppritthdllandet
av ett fullgott skydd f6r den personliga integriteten, inte i dagsliget
gdr att infora en generell skyldighet 1 lag att limna ut allminna
handlingar i elektronisk form (avsnitt 8.8.1). Kommittén menar i
stillet att det som 1 nuliget bist gynnar offentlighetsprincipen ir en
ordning med elektroniskt utlimnande av allminna handlingar i den
min det dr forenligt med bla. de krav pd skydd fér enskildas
personliga integritet som bér stillas. Enligt kommitténs forslag ska
allminna handlingar som forvaras i elektronisk form p& begiran
limnas ut 1 elektronisk form forutsatt att det inte ir olimpligt. Det
ir alltsd friga om en i viss min fakultativ regel. Vad som blir
obligatorisk ir att ta stillning till en sidan begiran. Kommittén gor
bedémningen att den nu féreslagna ordningen inte kommer att
generera ndgra beaktansvirda kostnadsokningar fér myndig-
heterna. Det bor i sammanhanget sirskilt framhillas att minga
myndigheter redan i dag i timligen stor omfattning limnar ut
allminna handlingar i elektronisk form.
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Sammantaget kan alltsd inte ndgra kostnadsokningar férvintas
uppkomma till f6ljd av férslaget om elektroniskt utlimnande.

I friga om en eventuell piverkan pd myndigheternas forsilj-
ningsintikter till f6ljd av kommitténs forslag konstaterar kom-
mittén foljande. Den pdverkan pd myndigheternas férsiljnings-
intikter 1 form av intiktsbortfall som har beskrivs 1 avsnitt 8.5.2 tar
sin utgdngspunkt 1 det tinkta inférandet av en generell skyldighet
att limna ut allminna handlingar i elektronisk form, dvs. utan
mojlighet fér myndigheten att 1 det enskilda fallet goéra en
limplighetsbedémning. Vid bedémningen av nir det kan vara
olimpligt att limna ut en allmin handling i elektronisk form ir det,
som kommittén har utvecklat i avsnitt 8.8.2, frimst integritets-
skyddsaspekter som ska beaktas. Utdver integritetsskyddsaspekter
kan det dock finnas andra faktorer som talar mot att limna ut en
allmin handling i elektronisk form. Det kan t.ex. rora sig om
praktiska aspekter eller sikerhetsaspekter som 1 det enskilda fallet
medfor att ett elektroniskt utlimnande 1 det specifika fallet ter sig
olimpligt. Upphovsritt kan t.ex. ocksd vara en sidan faktor som
kan gora ett elektronisk utlimnande olimpligt.

Att neka ett elektroniskt utlimnande av en allmin handling med
hinvisning enbart till kommersiella skil bér som kommittén pi-
pekat 1 avsnitt 8.8.2 diremot inte komma ifrdga. Som kommittén
bedémer det framstir emellertid behovet av det som synnerligen
begrinsat.

Kommittén vill 1 sammanhanget framhilla att det finns an-
ledning att tro att de uppskattningar av intiktsférluster som myn-
digheterna har gjort med anledning av Ekonomistyrningsverkets
rapport (se bilaga 2) 1 viss min kan hinforas dven till andra faktorer
in utlimnande av allminna handlingar 1 elektronisk form. Bland
annat foljer det av rapporten att somliga myndigheter inte ritt har
uppfattat den forutsittningen att den tinkta skyldigheten bara ska
omfatta siddana handlingar som redan finns lagrade i elektronisk
form.

Det finns dven anledning att framhilla att den nuvarande ut-
formningen av avgiftsférordningen (1992:191) medfér att det finns
ett utrymme for statliga myndigheter att ta ut avgifter for utlim-
nande av uppgifter i elektronisk form upp till vad som motsvarar
full kostnadstickning (se vidare avsnitt 10.2.1, jfr. 4 § forsta stycket
9 avgiftsférordningen).

Sammantaget bedomer kommittén att forslaget om elektroniskt
utlimnande av allminna handlingar inte kan foérvintas medféra
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ndgra beaktansvirda konsekvenser vad betriffar intikter frin for-
siljning av information. De eventuella intiktsminskningar som fér-
slaget mojligen skulle kunna ge upphov till i enskilda fall bedéms
kunna finansieras inom befintliga ramar.

Kommittén vill avslutningsvis framhélla att myndigheterna pd
bide kort och lang sikt kan férvintas gora kostnadsbesparingar pd
reformen eftersom det nu blir tydligare att det 1 minga fall ir
limpligt med ett elektroniskt utlimnande vilket i sin tur innebir att
man i minga fall kan avstd frdn en kostsam fakturering m.m. i
samband med utlimnande av allminna handlingar.

Den fireslagna dndringen av sekretessbestimmelsen i 21 kap. 7 §
offentlighets- och sekretesslagen

Syftet med den foreslagna indringen av sekretessregeln 1 21 kap.
7 § offentlighets- och sekretesslagen ir dels att fortydliga bestim-
melsen s att det inte ska rdda nigon tvekan om att det bara ir den
prognos myndigheten kan gora betriffande sokandens efter-
foljande behandling som ir relevant, dels att myndigheten méste ha
ndgot skil for att stilla frigor till sékanden om den tilltinkta
anvindningen av personuppgifterna. Genom dessa fortydliganden
kan myndigheternas handliggning av en férfrdgan om att {3 ta del
av personuppgifter i en allmin handling férvintas férenklas. Dir-
med kan den foreslagna férindringen snarast férvintas 3 positiva
konsekvenser for handliggningen hos myndigheterna genom att
regelverket fortydligas jimfért med 1 dag. Nigra kostnadsékningar
kan dirfér inte foérvintas uppkomma genom den foreslagna lag-
indringen.

Ovriga konsekvenser

Inte heller i 6vrigt bedémer kommittén att forslagen fir ndgra
sddana konsekvenser som sigs 1 14 och 15§§ kommittéférord-
ningen.
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14 Forfattningskommentar

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

6 kap.
3a§

En myndighet ska pa begiran av en enskild limna ut en handling som
forvaras elektroniskt hos myndigheten i elektronisk form, om den inte
innehdller sekretessbelagda uppgifter, det i lag eller forordning finns
bestimmelser som forbjuder det eller det annars dr olimpligt.

Paragrafen ir ny.

Av bestimmelsen f6ljer att en myndighet ir skyldig att 1
samtliga fall dir en enskild begir ett elektroniskt utlimnande av en
elektroniskt lagrad allmin handling, ta stillning till en sddan
begiran. Ritten att efter en limplighetsprévning f3 ut elektroniskt
lagrade handlingar i elektronisk form kompletterar den grundlags-
fista ritten att fi ut allminna handlingar i1 pappersform (jfr
2 kap. 13§ tryckfrihetsférordningen). Bestimmelsen behandlas
nirmare 1 avsnitt 8.8.

Endast handlingar som redan foérvaras elektroniskt hos myndig-
heten omfattas. Nigon skyldighet f6r myndigheten att omvandla
handlingar i pappersform till elektronisk form féreskrivs alltsd inte.

I de fall dir det framgdr av annan lag eller férordning att
handlingen inte fir limnas ut 1 elektronisk form ska detta f6rbud
gilla.

Med begreppet “elektronisk form” avses att handlingen kan
limnas ut via e-post, dvd-skiva, diskett etc. Myndigheten har ingen
skyldighet — men bor diremot striva efter — att tillmotesgd den
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enskildes 6nskemdl om att f& ut handlingen 1 ett visst (fysiskt eller
logiskt) format.

I vilka situationer det kan vara olimpligt att limna ut en
handling i elektronisk form framgdr nirmare av avsnitt 8.8.2.

En myndighets stillningstagande betriffande frigan om sittet
for utlimnande gir inte att dverklaga sirskilt, se avsnitt 8.8.1.

Den nya bestimmelsen féreslds trida i kraft den 1 januari 2011.

21 kap.
7§

Sekretess giller for personuppgift, om det finns skdl att anta att upp-
giften efter ett utlimnande kommer att bebandlas i strid med person-
uppgiftslagen (1998:204).

Andringen behandlas nirmare i avsnitt 9.5.1.

I paragrafen forskrivs sekretess for personuppgifter, om det
finns skil att anta att uppgiften efter ett utlimnande fr&n myndig-
heten kommer att behandlas i strid med personuppgiftslagen
(1998:204). Med personuppgift avses detsamma som enligt person-
uppgiftslagen. Paragrafen ir tillimplig oavsett var hos myndigheten
personuppgiften finns, 1 ett pappersdokument, 1 ett register, 1 ett
ordbehandlingsdokument, 1 en tjinstemans huvud osv. Paragrafen
ir vidare tillimplig oberoende av hur utlimnandet av uppgiften ska
ske, pd papper, i elektroniskt format, muntligt osv.

Med begreppet “efter ett utlimnande” betonas att det ir
sokandens efterféljande behandling av personuppgifterna som ska
bedémas 1 forhillande till personuppgiftslagen, inte den behandling
som myndighetens utlimnande av uppgiften utgor.

Sekretess enligt bestimmelsen kan komma ifriga endast om det
finns skil att anta dels att personuppgiften efter utlimnandet
kommer att behandlas pd ett sitt som omfattas av personuppgifts-
lagen, dels att behandlingen stdr i strid med personuppgiftslagen.

Med formuleringen “om det finns skil att anta” understryks att
myndigheten méste ha ndgot skil for atc fi stilla frigor will
sokanden om den tilltinkta anvindningen av personuppgifterna.

For att en myndighet ska {3 lov att stilla frigor till s6kanden om
identitet, syfte etc. f6r att utréna om sekretess rdder f6r person-
uppgift ir det inte tillrickligt redan att sokanden begir ut en allmin
handling som innehiller personuppgifter. Det krivs 1 stillet att det
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finns ndgon konkret omstindighet som goér att det finns skil att
anta att personuppgiften efter utlimnandet kommer att behandlas
pd ett sitt som omfattas av personuppgiftslagen. Frigor bor siledes
bara stillas nir det av sokandens egna uppgifter framgdr att det
finns anledning att tro att han eller hon kommer att behandla
uppgifterna pd ett sitt som inte ir forenligt med personuppgifts-
lagen eller att s6kanden t.ex. 6nskar gora ett massuttag eller ett
selekterat uttag av personuppgifter for vilka utrymmet f6ér en
behandling i enlighet med personuppgiftslagen ir sirskilt begrin-
sat, t.ex. uppgifter om personnummer eller samordningsnummer
(22 § personuppgiftslagen), kinsliga personuppgifter (13 § person-
uppgiftslagen) samt personuppgifter om lagovertridelser som
innefattar brott, domar i brottmadl, straffprocessuella tvingsmedel
eller administrativa frihetsberévanden (21 § personuppgiftslagen).
Nir det giller kinsliga personuppgifter och uppgifter om lag-
dvertridelser kan 1 manga fall i och f6r sig antas att sekretess enligt
ndgon annan bestimmelse 1 offentlighets- och sekretesslagen skulle
hindra ett utlimnande. Det kan dock inte uteslutas att det finns
situationer nir nu aktuell bestimmelse kan ha betydelse i detta
avseende.

Myndigheten fir inte stilla mer ingdende eller fler frigor in som
behodvs for att gora en sekretessbeddmning. Inledningsvis har dir-
for myndigheten endast anledning att genom frigor till sékanden
utrona om det finns skil att anta att han eller hon éver huvud taget
kan antas komma behandla personuppgifterna pi ett sitt som om-
fattas av personuppgiftslagen, dvs. genom automatiserad behand-
ling eller sidan manuell behandling som omfattas av lagen (jfr 5 §
personuppgiftslagen). Forst om si ir fallet dr det befogat att
myndigheten stiller fler frigor om den tilltinkta behandlingen,
bl.a. f6r att ta reda pd om behandlingen ir helt eller delvis undan-
tagen frin personuppgiftslagen.

Hivdar s6kanden att han eller hon ska behandla uppgifterna pa
ett sitt som inte omfattas av lagen — for journalistiskt indamal,
privat behandling, dberopande av frivilligt grundlagsskydd etc. —
och myndigheten inte har anledning att bortse frén s6kandens upp-
gifter, fir uppgifterna godtas om det inte av omstindigheterna
framgdr att upplysningen ir si osannolik att den kan limnas utan
avseende.

Om myndigheten fitt en redogorelse av den tilltinkta behand-
lingen frin sdkanden — som inte kan limnas utan avseende — fir
myndigheten géra en bedémning av om den uppgivna behand-
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lingen omfattas av personuppgiftslagen och om si ir fallet om den
behandlingen strider mot personuppgiftslagen. Om tex. ett
massuttag av uppgifter eller selekterade uppgifter — uppgifter for
vilka utrymmet fér en behandling i enlighet med person-
uppgiftslagen idr sirskilt begrinsat — begirs utlimnade och
sokanden diremot inte besvarar en forfrigan pa ett konkret sitt om
den tilltinkta anvindningen av uppgifterna, finns det tvirtom ofta
anledning fér myndigheten att anta en olaglig behandling och
siledes vigra utlimnande pd grund av sekretess. Det bor dock
pipekas att det aldrig finns nigon skyldighet for sékanden att
besvara myndighetens frigor.
Den nya bestimmelsen foreslds trida i kraft den 1 januari 2011.
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Sarskilt yttrande

av Par Trehdrning, expert

Inledning

Det ir forvisso positivt att kommittén féresldr en skyldighet for
myndigheter att limna ut uppgifter i elektronisk form. Kommittén
har dock, genom foérbehdllet “eller det annars ir olimpligt” i
forslaget till forfattningstext, satt skyddet av den personliga
integriteten fore intresset av att stirka offentlighetsprincipen pd ett
sddant sitt att det finns en uppenbar risk att det 1 realiteten inte blir
ndgon forindring av rddande riteslige.

Ett avslag pd en begiran att fi en elektronisk uppgift Sver-
limnad 1 elektronisk form kan heller inte 6verklagas. En sddan ritt
kriver en grundlagsindring, eftersom hur en handling ¢verlimnas,
det vill siga sittet for utlimnade, idag inte gir att 6verklaga enligt
TF'. Av direktiven framgdr att utredningens uppdrag i denna del
endast handlar om férindringar i sekretesslagen. Det ingdr alltsd
inte 1 kommitténs uppdrag att foresld eventuella grundlags-
indringar.

Jag forordar dirfor att forfattningstexten dndras sd att “eller det
annars ir olimpligt” utgar.

Jag foreslir ocksd att sekretessbestimmelsen 21:7 om person-
uppgifter ska upphivas.

Jag utvecklar mina férslag i det f6ljande.

Elektroniskt utlimnade

I utredningens direktiv ingdr att utreda sdvil intresset av en 6kad
insyn i det allminna, som intresset att skydda den personliga
integriteten vid elektroniskt utlimnande.

! Se avsnitt 8.8.1.
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Utredningens 1 sig mycket seridsa arbete har tll stor del
koncentrerats pd hur den personliga integriteten ska skyddas, dven
om férdelarna av en utékad insyn ocks3 har diskuterats.

Personlig integritet ir just — personlig. Var och en har sin
uppfattning om vad som ir personlig integritet.

En del minniskor ser inget som helst problem 1 att myndigheter
har uppgifter som allminheten kan ta del av, andra kinner sig
antagligen forfoljda och 6vervakade bara av tanken pd att sd mycket
av deras liv och de det gjort ir registrerat, 6ver kinslan att inte f3
kunna vara anonym nir man vill vara det.

Det faktum att minga ligger ut 1 vissa fall mycket intima och
personliga uppgifter om sig sjilva p& Facebook och andra sociala
medier, beror pd att det ir sjilvvalt. Att man sedan inte alltid har
full kontroll éver var uppgifter hamnar och hur de anvinds tycks
fér manga vara av underordnad betydelse.

Utredningen lyfter fram de negativa konsekvenser som elek-
troniskt utlimnande kan medféra — massuttag, snabba samman-
stillningar, korsrelateringar med mera.

Risker finns alltid. Frigan dr om den ir éverdriven. Men framfér
allt. Det ir kanske nigonting vi trots allt far tdla om vi vill ha kvar
ett oppet samhille dir envar har ritt att f§ ut uppgifter som det
allminna, med stdd av lag och regleringar, har samlat p3 sig.

Min uppfattning ir att nir medborgarna talar om bristande
personlig integritet, handlar det 1 férsta hand om statens 6kande
féormiga att dels samla in information av allehanda slag, dels
overvaka den enskilde medborgaren. Utredningens forslag handlar
om vad som kan hinda om medborgarna vill ta del av denna
insamlade information.

Okar d3 risken for att den personliga integriteten sitts ur spel
bara for att uppgifterna limnats i elektronisk form?

Det blir littare att sitta samman uppgifter, det dr sant. Man kan
gbra massuttag, det ir sant.

Men det ir kanske ocksd meningen med ett 6ppet samhille att
se samband, att kunna gora stora sammanstillningar och kunna dra
konsekvenser av dessa sammanhang,.

Dessutom ir det mojligt att redan idag sitta samman uppgifter
genom att skanna in uppgifter frin utlimnade papper. Det tar bara
lite lingre tid och kostar mer pengar. Men ska den som har resurser
och kapital f8 fordelar jimfoért med den som saknar dessa
forutsittningar?
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Den frimsta kritiken och farhigorna nir det giller elektroniskt
uttag har kommit frin myndigheterna — inte frdn medborgarna.
Medborgarna ifrdgasitter myndigheternas utokade mojligheter till
dvervakning och att samla in information om medborgarna.

Jag anser sdledes att en generell skyldighet fér myndigheter att
limna ut elektroniska uppgifter 1 elektronisk form kan férstirka
och férenkla méjligheten f6r envar att ta del av myndigheternas
uppgifter och att detta intresse 1 detta fall viger tyngre dn intresset
av den personliga integriteten. Den sekretesslagstiftning vi redan
har anser jag tillgodoser behovet av skydd fér den personliga
integriteten.

Registerforfattningar och personuppgifter

Utredningen féresldr att man ser ver snirskogen av register-
forfattningar. Det ir ett utmirkt forslag eftersom tillimpningarna
av dessa 1 allt for stor utstrickning gir stick 1 stiv med offentlig-
hetsprincipen. Det ir ett viktigt arbete som boér genomforas
skyndsamt.

Utredningens forfattningsférslag om att inféra bestimmelsen
om att ett elektroniskt utlimnande bara fir ske om det inte ir
olimpligt, dr en slags tillfillig 16sning 1 avvaktan pd en 6versyn av
registerlagarna. Milet ir enligt utredningen att myndigheterna ska
ha en i lag reglerad skyldighet att limna ut handlingar i elektronisk
form om det inte finns sirskilda forbud mot detta 1 lag eller
férordning.

Om en sddan 6versyn verkstills, fir vi férhoppningsvis en mer
genomskinlig och funktionell lagstiftning, men som indd kommer
att innehdlla forfattningar som foérbjuder utlimnade av vissa
uppgifter, for att det kan skada den personliga integriteten.

Om en sidan &versyn inte gors, forblir registerlagarna
oférindrade.

I bdda dessa fall innebir utredningens férslag i realiteten att en
begiran om elektroniskt utlimnande i1 framtiden ska ”6verleva”
fyra beddmningar innan uppgiften limnas ut:

e Omfattas uppgiften av ndgon reglering i sekretesslagen?

e Finns det nigot férbud i ndgon registerlag att limna ut upp-
giften?
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e Innehiller uppgiften personuppgifter som innebir att sekretess-
lagen 21:7 ska tillimpas?

e Ardet olimpligt att limna ut uppgiften i elektronisk form?

De tv4 sistnimnda kriterierna innebir ocksa att enskild tjinsteman
pd myndigheten ska goéra ett slags prognos eller bedémning hur
uppgifterna ska anvindas. Hir finns en uppenbar risk for
inkonsekvenser i rittstillimpningen.

Utredningen konstaterar att nir det giller att avgéra om ett
utlimnande kan vara olimpligt eller ej, ska ”ritten att f3 ut
handlingar (vara) frikopplad frén frigan om vad mottagaren senare
g6r med handlingen”.? Vad mottagaren gér med den utlimnade
uppgiften fir alltsd inte ligga till grund f6r om ett utlimnade ir
olimpligt eller ej. Istillet ska tjinstemannen i férekommande fall
iakttaga forsiktighet och tinka p8 sikerhetsaspekter nir
limpligheten provas.

Men sekretesslagen 21:7 innebir att myndigheten ska gora ett
antagande om hur mottagaren av personuppgifterna kommer att
behandla dem.’

Jag tror att detta kan bli en nirmast omdjlig uppgift for
anstillda pd statliga verk, kommuner och landsting, som ska ta
stillning till att limna ut en uppgift i elektronisk form, att f3 detta
att gd ihop.

Utredningen har fér dvrigt pd ett utmirke sitt listat den kritik
som finns mot bestimmelsen och féresldr att den fortydligas sd att
”det inte rider nigon tvekan om att det bara ir den prognos
myndigheten kan goéra betriffande sokandens efterféljande
behandling som ir relevant, inget annat.”

Kommittén konstaterar dessutom att bestimmelsen endast
fyller en begrinsad funktion.

Jag foreslar att den upphivs.

S&vil Svenska Journalistférbundet som JO har tidigare kritiserat
regeln eftersom dess efterlevnad kriver att myndigheten efterfrigar
syftet med ett utlimnande, vilket 1 sin tur strider mot efterfrige-
forbudet 1 2:14, 3 stycket TF.” Jag delar denna uppfattning.

Dessutom viger argumenten for att ta bort bestimmelsen, som
ocks8 redovisas i utredningen, tyngre in att behilla den.

2 Se avsnitt 8.8.2.
®Se avsnitt 9.2.2.
*Se avsnitt 9.5.1.
5 Se avsnitt 9.2.1.
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Det kan 1 och for sig vara pa sin plats att férena ett utlimnande
av personuppgifter med en erinran till mottagaren att han eller hon
forfogar 6ver de utlimnade uppgifterna under ansvar och att de
inte fir behandlas i strid med personuppgiftslagens bestimmelser.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis foreslar jag att 6 kap. 3 a § ska lyda:

En myndighet ska pd begiran av en enskild limna ut en handling som
forvaras elektroniskt hos myndigheten i elektronisk form, om den inte
innehiller sekretessbelagda uppgifter eller det i lag eller férordning
finns bestimmelser som férbjuder det.

Mitt forslag till forfattningstext fir en generell innebord och kan
behdva forenas med 6vergingsbestimmelser. Hur sidana ska ut-
formas bor bli en uppgift for regeringen som kan reglera
dvergdngen i en férordning.

Jag foresldr vidare att sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7§
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) upphivs.

Jag forordar att myndigheternas registerlagar och register-
férordningar ses 6ver och ansluter mig i denna del till utredningens
forslag 1 kapitel 11, Avslutande synpunkter. I uppdraget f6ér en
sddan 6versyn bor ingd att det ska utformas mycket tydliga och for
envar begripliga regler 1 de fall en myndighets registerforfattning
forbjuder eller begrinsar ett utlimnade av uppgift. Arbetet bor
bedrivas skyndsamt.

Ovriga synpunkter

E-offentlighetskommittén har varit en parlamentarisk utredning
med expertmedverkan. Det dr positivt med tanke pd att alltfler
utredningar idag bestdr av ensamutredare, det vill siga ofta en
departementstjinsteman. Detta inte sagt for att kritisera enskilda
tjinstemin, utan mer for att betona att méinga frigor behover
utredas av folkvalda.

Kommittén har dock arbetat under mycket stark tidspress. De
frigor kommittén har haft att utreda har varit komplexa, inneburit
grundlagsindring och 1 &vrigt berért frigor som har inverkan pd
offentlighetsprincipens kirna.
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Att under dessa omstindigheter ges s kort utredningstid anser
jag tvivelaktigt. Man ska inte utreda i 1ingbink, men man ska heller
inte limna ifrdn sig utredningsforslag som kunde ha analyserats,
sirskddats och utforskats dnnu bittre. Inget skugga m3 falla 6ver
utredningens sekretariat som under ridande omstindigheter gjort
ett utmirkt arbete.

Den korta utredningstiden ir ett tecken i tiden. I egenskap av
ansvarig for en del av Svenska Journalistférbundets remiss-
yttranden mottar jag inte sillan utredningar med bristfilligt under-
lag och med lagférslag dir konsekvenserna ibland ir diligt analyse-
rade. Inte minst giller det lagférslag som berér grundliggande
minskliga rittigheter och/eller forslag till dndringar 1 grundlagar
och dir forslag liggs fram dir regeringsformens krav pd att
effektivitets-, legalitets- och proportionalitetsprinciperna inte alltid
ir uppfyllda.

Till det kommer allt mer krympande remisstider, vilket i sin tur
kan medféra att yttrandena fr8n remissinstanserna inte ir
tillrickligt genomarbetade eller blir ofullstindiga.

Sammantaget innebir detta att den starka férarbetstraditionen i
den svenska lagstiftningen héller pd att gd forlorad.

Jag vill i detta sammanhang kritisera denna negativa utveckling i
en tidigare mycket vilutvecklad svensk lagstiftningstradition och
varna for dess konsekvenser.
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Kommittédirektiv Gy

Séakerhetskopiors rattsliga status och Dir.
utlamnande av allmé@nna handlingar i 2008:26
elektronisk form

Beslut vid regeringssammantride den 13 mars 2008

Sammanfattning av uppdraget

En parlamentariskt sammansatt kommitté ska gora en dversyn av

vissa av bestimmelserna i 2 kap. tryckfrihetsférordningen (TF).
Kommittén ska dverviga

- om sikerhetskopior av handlingar och de upptagningar — p3 t.ex.
magnetband — som innehéller sikerhetskopior av handlingar ska
undantas frin begreppet allmin handling,

- vilken betydelse en eventuell arkivering av en upptagning som
innehéller sikerhetskopior av handlingar kan 3 for de kopior av
icke allminna handlingar som ingdr 1 upptagningen,

- om det — 1 den mén sikerhetskopior inte féreslds bli undantagna
frdn begreppet allmin handling — finns ett behov av en generell
reglering i sekretesslagen (1980:100) till skydd fér uppgifter pd
sikerhetskopior,

- om eventuella forslag till lagindringar innebir att bestimmelsen
15 kap. 11 § sekretesslagen till skydd for uppgifter pd de siker-
hetskopior som har genererats i Regeringskansliets datasystem
och som har bevarats med anledning av naturkatastrofen 1 Asien
&r 2004 bor dndras eller upphivas,

- om det finns behov av att tydliggéra tryckfrihetsférordningens
reglering s att det framgir att ett beslut att avsld en begiran om
utlimnande av allmin handling som en tjinsteman fattat 1 ett
statsrdds stille ska overklagas till regeringen.

Kommittén ska vidare éverviga

- om det 1 sekretesslagen eller 1 annan lag ska inféras en

skyldighet f6r myndigheter, generellt eller 1 mer begrinsad
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utstrickning, att limna ut elektroniskt lagrade allminna
handlingar i elektronisk form,

- vilka konsekvenser en sidan skyldighet skulle & for bla.
enskildas personliga integritet samt

- om bestimmelsen i 7 kap. 16 § sekretesslagen bor idndras eller
upphivas.

Om kommittén foreslir att det ska inforas en skyldighet att limna
ut allminna handlingar i elektronisk form, ska den éverviga om en
sidan skyldighet bor leda till indringar 1 avgiftsregleringen.

Kommittén ska foresld de grundlagsindringar och andra
forfattningsindringar som den finner motiverade. Uppdraget ska, 1
den del det avser forslag till grundlagsindringar, redovisas senast
den 31 december 2008 och 1 6vriga delar senast den 31 december
20009.

Bakgrund
Offentlighetsprincipen
Allmint om offentlighetsprincipen

Offentlighetsprincipen innebir att allminheten och massmedierna
ska ha mojlighet till insyn 1 statens och kommunernas verksamhet.
Offentlighetsprincipen kommer till uttryck pd olika sitt, exempel-
vis genom yttrande- och meddelarfrihet fér tjinstemin, genom
domstolsoffentlighet och genom offentlighet vid beslutande for-
samlingars sammantriden. Nir det mer allmint talas om offentlig-
hetsprincipen &syftas emellertid 1 forsta hand reglerna om allminna
handlingars offentlighet 1 2 kap. TF.

Handlingsoffentlighetens frimsta syfte ir att garantera ritts-
sikerheten samt effektiviteten 1 forvaltningen och folkstyret. Av
inledningsstadgandet 1 2 kap. TF framgir emellertid att handlings-
offentligheten har ett vidare syfte. Ritten att ta del av allminna
handlingar syftar dven till att frimja ett fritt meningsutbyte och en
allsidig upplysning. Handlingsoffentligheten fyller dirmed ocksi
ett syfte som informationsforsérjare 1 vid mening.

Med handling férstds enligt 2 kap. 3 § forsta stycket TF fram-
stillningar 1 skrift eller bild, dvs. handlingar i traditionell form, som
kan uppfattas utan tekniskt hjilpmedel. Med handling forstds dir-
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utdver upptagningar som kan lisas, avlyssnas eller p& annat sitt
uppfattas endast med tekniskt hjilpmedel. Som exempel pd upp-
tagningar kan nimnas uppgifter som finns pd cd-skivor, dvd-skivor
och bandupptagningar av olika slag.

Handlingsoffentligheten giller dock inte utan undantag. Hin-
syn till andra intressen méste ibland ges féretride framfor intresset
av insyn.

For att det ska finnas en ritt att ta del av en handling hos en
myndighet krivs fér det forsta — forutom att handlingen férvaras
hos myndigheten — att handlingen har ndtt ett sidant stadium 1
handliggningen att den ir att betrakta som “allmin”. En handling
méste dirfér antingen vara inkommen tll (2 kap. 6 § TF) eller
upprittad hos (2 kap. 7 § TF) myndigheten for att en ritt till insyn
ska foreligga.

Ritten till insyn forutsitter dessutom att det ir friga om en
allmin handling som inte helt eller delvis omfattas av sekretess,
utan dr offentlig. Ritten att ta del av en allmin handling f&r begrin-
sas endast om det ir pdkallat med hinsyn till vissa 1 2 kap. 2 § TF
uppriknade intressen. I sekretesslagen finns bestimmelser om
sekretess som syftar till att skydda sivil allminna som enskilda
Iintressen.

Ritten att ta del av allminna handlingar utgér ocksi en av
grunderna for det offentliga arkivvisendet. Arkivlagen (1990:782)
innehiller grundliggande foreskrifter om arkiv hos sdvil statliga
som kommunala myndigheter. I lagen finns bestimmelser om vad
som ingdr i en myndighets arkiv samt om arkivvdrd och gallring av
allminna handlingar.

Utskriftsundantaget

Den som onskar ta del av en allmin handling (s6kanden) har ritt
att ta del av handlingen pd tvd olika sitt. Foér det forsta kan
sokanden avgiftsfritt ta del av handlingen genom att myndigheten
tillhandahiller den p3 stillet (2 kap. 12 § TF). S6kanden kan ocksd
ta del av handlingen genom att mot avgift fi den utlimnad ull sig 1
avskrift eller kopia (2 kap. 13§ TF). En upptagning for
automatiserad behandling behéver dock aldrig limnas ut 1 annan
form in utskrift i storre utstrickning in vad som féljer av lag.
Syftet med detta s.k. utskriftsundantag dr att férhindra att
utlimnade uppgifter behandlas automatiserat pd ett sitt som kan
medfora otillborliga integritetsintrng (prop. 1973:33 5. 85 1.).
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Tidigare utredningar

I juni 1995 tillkallade regeringen en parlamentariskt sammansatt
kommitté, Datalagskommittén, som bl.a. fick 1 uppdrag att foresl3
de indringar 1 tryckfrihetsférordningens bestimmelser om all-
minna handlingars offentlighet som var motiverade fér att grund-
lagsregleringen skulle vara anpassad till den nya tekniken och
terminologin pd omridet. Avsikten var att kommittén skulle
overviga hur offentlighetsprincipen skulle kunna tillimpas under
nya tekniska forutsittningar och att lagstiftningen skulle goras sd
oberoende som mojligt av tekniska begrepp och termer. En av
utgdngspunkterna for uppdraget var att allminhetens tillgdng till
information skulle vara oberoende av pa vilket sitt myndigheterna
valt att registrera informationen.

I sitt betinkande Integritet, Offentlighet, Informationsteknik
foreslog Datalagskommittén bl.a. att offentlighetsprincipen skulle
utvidgas till att dven omfatta en ritt att f3 ut allminna handlingar
och andra uppgifter 1 elektronisk form (SOU 1997:39). Forslaget
ledde dock inte till lagstiftning.

Offentlighets- och sekretesskommittén avlimnade 1 januari
2001 delbetinkandet Offentlighetsprincipen och den nya tekniken
(SOU 2001:3). Kommittén betonade vikten av att den grundlags-
fista offentlighetsinsynen inte fick vara utformad si att den
forhindrade myndigheternas mojligheter att utnyttja utvecklingen
av ny teknik fér sin informationsverksamhet. I betinkandet
foreslogs bl.a. att det i tryckfrihetsférordningen skulle inféras en
skyldighet att under vissa forutsittningar limna ut allminna
handlingar 1 elektronisk form. For att framhdlla arkiverings- och
gallringsreglernas betydelse for offentlighetsprincipen féreslog
kommittén ocksd att det skulle inféras en hinvisning till dessa
regler 1 tryckfrihetsférordningen.

Det sistnimnda forslaget ledde till att det inférdes en ny
bestimmelse 1 2 kap. 18 § TF i vilken det anges att grundliggande
bestimmelser om hur allminna handlingar ska bevaras samt om
gallring och annat avhindande av sddana handlingar meddelas 1 lag.

Offentlighets- och sekretesskommitténs férslag om att 1 TF
inféra en skyldighet att limna ut handlingar i elektronisk form fick
ett blandat mottagande vid remissbehandlingen. Flera remiss-
instanser stillde sig tveksamma till forslaget medan andra uttryck-
ligen avstyrkte det. Forslaget kom bl.a. mot denna bakgrund inte
att genomforas (prop. 2001/02:70 s. 29). Regeringen anférde 1
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lagstiftningsirendet att allminhetens mojligheter att ta del av
allminna handlingar borde effektiviseras i samma utstrickning som
myndigheternas uppgiftsbehandling 1 allminhet samt att regle-
ringen av handlingsoffentligheten sdvitt avser elektroniskt lagrade
handlingar i stérsta méjliga min borde korrespondera med den
som giller fér pappershandlingar. Regeringen ansdg emellertid att
intresset av att underlitta insyn 1 myndigheternas verksamhet
mdste vigas mot behovet av att skydda enskilda mot otillbérliga
integritetsingrepp. Det var enligt regeringen svirt att dverblicka
vilka konsekvenser en skyldighet att limna ut allminna handlingar 1
elektronisk form kunde 3 fér skyddet av den personliga integri-
teten. Denna synpunkt gjorde sig sirskilt starkt gillande 1 friga om
s.k. massuttag av personuppgifter ur stora databaser hos myndig-
heter. Regeringen ansig dock att det fanns anledning att géra det
mojligt att 1 vanlig lag infora en skyldighet att limna ut 4tminstone
vissa kategorier av allminna handlingar. Dirfér indrades bestim-
melsen 12 kap. 13 § TF p& sd sitt att det numera framgdr att det 1
lag kan finnas bestimmelser som &ligger en myndighet att limna ut
allminna handlingar i elektronisk form. I propositionen uttalade
regeringen att den hade for avsikt att vid ett senare tillfille
dterkomma till frigan om hur en skyldighet att limna ut allminna
handlingar 1 elektronisk form borde regleras.

Gemenskapsriittsliga krav pa elektroniskt utlimnande

Av Europaparlamentets och rddets direktiv 2003/58/EG av den 15
juli 2003 om indring av rddets direktiv 68/151/EEG nir det giller
krav pd offentlighet i vissa typer av bolag, féljer en skyldighet for
registreringsmyndigheten (i Sverige Bolagsverket) att pd begiran
tillhandah&lla uppgifter och handlingar elektroniskt. Regeringen
foreslog dirfor i propositionen Elektronisk ingivning for vissa
finansiella féretag, m.m. att en sddan skyldighet skulle tas in 1 lagen
(2004:297) om bank- och finansieringsrérelse och 1 forsikrings-
rorelselagen (1982:713) betriffande uppgifter och handlingar som
finns 1 elektronisk form i bankregistret respektive forsik-
ringsregistret  (prop. 2007/08:35). Riksdagen beslutade den
20 december 2007 i enlighet med regeringens forslag (bet.
2007/08:FiU9, rskr. 2007/08:120).

Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/98/EG av den
17 november 2003 om vidareutnyttjande av information frin den
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offentliga sektorn (det s.k. PSI-direktivet) innehdller en skyldighet
att limna ut begird information elektroniskt om detta ir mojligt
och limpligt. Direktivet har i denna del inte féranlett nigon
reglering 1 lag. I férordningen (2008:31) om villkor vid vidare-
utnyttjande av information frin statliga myndigheter anges dock
att information som en myndighet 1 enlighet med direktivet
tillhandahiller for vidareutnyttjande f&r limnas ut elektroniskt, om
det ir mojligt och limpligt.

For nirvarande pigdr arbete med att i svensk ritt genomfoéra
Europaparlamentets och ridets direktiv 2007/2/EG av den 14 mars
2007 om upprittande av en infrastruktur {6r rumslig information 1
Europeiska gemenskapen (Inspire). Direktivet innehdller bla. en
skyldighet for myndigheter och vissa organ att gora rumslig
information, dvs. sidan information som direkt eller indirekt avser
en viss plats eller ett visst geografiskt omrdde, tillginglig via
nittjinster. Direktivets reglering tar sdledes inte sikte pd svenska
myndigheters handliggning av framstillningar om utlimnande av
allminna handlingar. Skyldigheten enligt direktivet innebir dock
att en omfattande mingd allminna handlingar aktivt ska goras
tillgingliga elektroniskt. Direktivet ska vara genomfért senast den
15 maj 2009.

Den tekniska utvecklingen

Sverige hor till de mest datoriserade linderna i virlden. Frin att
under 1960- och 1970-talen ha tagit sikte enbart pd register- och
databashantering har anvindningen av ny teknik under senare tid
kommit att fi en spridning inom alla omriden i forvaltningen.
Numera sker 1 princip all framstillning av information hos
myndigheterna pd elektronisk vig. Myndigheterna tar dessutom i
allt stoérre utstrickning emot information genom elektronisk
kommunikation. Hirtill kommer att handlingar ocksd lagras
elektroniskt. Inom férvaltningen har man alltsd i stor utstrickning
dragit nytta av de mojligheter till littillginglighet, effektivitet och
billig handliggning som den nya informationstekniken ger.

I propositionen Ett informationssamhille fér alla uttalade
regeringen att en vigledande inriktning f6r IT-politiken ska vara att
frimja demokrati och rittvisa. Detta ska 8stadkommas genom en
okning av allas mojlighet till information om offentlig verksamhet
och delaktighet 1 politiska beslutsprocesser, bide 1 Sverige och 1i
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ovrigt inom EU (prop. 1999/2000:86). Vidare ska behovet av skydd
mot otillbérliga ingrepp 1 enskildas integritet vid anvindningen av
IT tillgodoses. Regeringen uttalade vidare att en effektiv offentlig
forvaltning ska dstadkommas genom att man liter férvaltningen
vara en foéregdngare 1 anvindningen av IT. I propositionen betona-
des ocksd vikten av en hég informationssikerhet.

Regeringen framhéll 1 propositionen Sambhillets sikerhet och
beredskap att den som ansvarar foér ett informationsbehandlings-
system dven ansvarar for att systemet har den sikerhet som krivs
for att systemet ska fungera tillfredsstillande (prop. 2001/02:158).

I budgetpropositionen fér ar 2007 framhéll regeringen bl.a. att
utvecklingen av elektronisk foérvaltning ska gora det enklare for
myndigheter att samverka och fér medborgare och foretag att
utdva sina rittigheter och fullgéra sina skyldigheter gentemot
férvaltningen (prop. 2006/07:1). Regeringen framholl vidare att
den avser att sikerstilla dels att forvaltningen utvecklar gemen-
samma principer fér hur statlig registerinformation enklare ska
kunna utbytas dels att myndigheter anvinder enhetliga format for
ovrig informationséverféring och kommunikation nir sd krivs.

Verket for forvaltningsutveckling (Verva) har fitt regeringens
uppdrag att forenkla tillgdngen till viss information ur statliga
register och databaser samt att f6lja upp arbetet med att utveckla
e-férvaltningen 1 syfte att skapa forutsittningar for en fortsatt
utveckling av e-férvaltning och en effektiv informationshantering
(dnr Fi2007/1399 och Fi2004/4657). Verva har dven fitt 1 uppdrag
att leda och samordna statsférvaltningens utvecklingsarbete
avseende sikert elektroniskt informationsutbyte och siker hante-
ring av elektroniska handlingar (dnr Fi2006/6773 och Fi2006/967).

De s.k. tsunamibanden

I oktober 2006 pétriffades i Regeringskansliet ett flertal magnet-
band som hirrorde frin tiden for naturkatastrofen 1 Asien dr 2004.
Banden innehdll sikerhetskopior av bl.a. e-postmeddelanden som
utvixlats inom Regeringskansliet.

Regeringen beslutade den 26 oktober 2006 att ge ett sirskilt
uppdrag till den tidigare ordféranden 1 2005 4&rs katastrof-
kommission att inom Regeringskansliet granska bandens innehall
samt att bedéma om innehéllet var av sidan betydelse for 2005 ars
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katastrofkommissions slutsatser att det fanns skil for kom-
missionen att teruppta sitt arbete.

Efter en inledande granskning av bandens innehill limnade den
tidigare ordféranden 1 katastrofkommissionen in en framstillan till
regeringen enligt vilken kommissionen borde 3terinkallas for att
teruppta sitt arbete.

Regeringen beslutade den 8 februari 2007 att dterinkalla kata-
strofkommissionen. Kommissionen redovisade sitt uppdrag den
14 juni 2007 1 betinkandet Tsunamibanden (SOU 2007:44).

Nir det giller de rittsliga forhdllandena kring banden visade
kommissionens utredning pi en rad problem i den rittsliga regle-
ringen, bide pa grundlagsnivd och 1 6vrigt. Kommissionen framhéll
att offentlighetsprincipens tillimpning pa elektroniska upptag-
ningar inrymmer problem som inte har fitt sin l8sning och att
lagstiftningen inte dr anpassad till de nya tillimpningar som den
snabba teknikutvecklingen fér med sig. Med utgdngspunkt 1 de
rittsliga frigor som idrendet om tsunamibanden hade aktualiserat
rekommenderade kommissionen en ny lagteknisk oversyn pa
omridet (SOU 2007:44 s. 174).

Den 14 juni 2007 ndddes en bred politisk 6verenskommelse om
att tills vidare bevara sikerhetskopiorna och att ett forslag till en
bestimmelse om absolut sekretess foér informationen pd banden
skulle behandlas i riksdagen si snart som mojligt. Efter initiativ av
konstitutionsutskottet beslutade riksdagen den 20 juni 2007 om en
tidsbegrinsad bestimmelse om absolut sekretess fér uppgifter pd
banden som gillde t.o.m. den 31 december 2007 (bet.
2006/07:KU26, jfr 5 kap. 11 § sekretesslagen).

I departementspromemorian Sekretess for uppgifter pd tsunami-
banden féreslogs att en sekretessbestimmelse av samma lydelse
som den som riksdagen beslutat skulle gilla fr.o.m. den 1 januari
2008 (Ds 2007:26).

I propositionen Sekretess fér uppgifter pd de s.k. tsunami-
banden féreslog regeringen vissa indringar i och en viss férling-
ning av den tidsbegrinsade bestimmelse om sekretess som
riksdagen hade beslutat om (prop. 2007/08:38). Regeringens
forslag innebar att sekretess av sikerhetsskil ska gilla f6r uppgifter
1 sikerhetskopior som har genererats 1 Regeringskansliets
datasystem och som har bevarats med anledning av natur-
katastrofen 1 Asien dr 2004, om det inte stdr klart att uppgifterna
kan réjas utan fara for att Regeringskansliets verksamhet skadas.
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Sekretessen ska dock inte gilla i forhillande till riksdagen.
Bestimmelsen foreslogs gilla till och med utgdngen av juni 2011.

Mot bakgrund av bla. det som framkommit 1 lagstiftnings-
irendet samt 1 katastrofkommissionens betinkande Tsunami-
banden uttalade regeringen att den hade fér avsikt att l3ta en
utredning se over regleringen 1 2 kap. TF. Regeringen pipekade
vidare att det inte fanns utrymme att inom de givna tidsramarna fér
lagstiftningsirendet utreda férutsittningarna fér och utformningen
av en mer generell reglering — 1 tryckfrihetsférordningen eller i
sekretesslagen — avseende skyddet for uppgifter pd sikerhets-
kopior. Den utredning som skulle tillsittas med uppdrag att se over
regleringen 1 2 kap. TF borde dirfor ocksd fi 1 uppdrag att dverviga
behovet av en sddan generell sekretessreglering.

Riksdagen beslutade den 13 december 2007 att inféra de av
regeringen foreslagna indringarna. Andringarna tridde i kraft den
31 december 2007 (prop. 2007/08:38, bet. 2007/08:KUS5, rskr.
2007/08:84).

Sikerhetskopiors rittsliga status
Allmént om sikerbetskopiering

Med sikerhetskopiering avses kopiering av information som vid en
viss given tidpunkt finns i ett datasystem och som sker for att
informationen ska kunna 3terskapas om den gir forlorad pd grund
av tekniska fel, brand, 6versvimning eller liknande hindelser. Den
sikerhetskopia som dirigenom skapas kan dock komma till
anvindning f6r andra syften in att dterskapa férlorad information.
Enligt 4 kap. 3 § Riksarkivets foreskrifter och allminna rad
(RA-FS 1994:2) om upptagningar fér automatisk databehandling
(ADB-upptagningar) ska en myndighet regelbundet framstilla
sikerhetskopior av sina ADB-upptagningar. Denna sikerhets-
kopiering ska bl.a. omfatta samtliga uppgifter som ir allminna
handlingar och ske med sddana intervall att uppgifterna kan
rekonstrueras. Undantag frdn framstillning av sikerhetskopior fir
goras vid anvindning av utrustning som ir si beskaffad och sd
placerad att en motsvarande sikerhetsnivi kan uppnis. Med
“motsvarande sikerhetsnivd” avses t.ex. att samma uppgifter
samtidigt skrivs pd separata skivminnen. Om det ena skivminnet
bortfaller, exempelvis pd grund av ett maskinellt fel, trider det
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andra automatiskt in 1 dess stille. En forutsittning f6r undantag ir
dock att utrustningen ir placerad i en lokal som ger ett betryggan-
de skydd.

Krisberedskapsmyndigheten har utfirdat rekommendationer
om sikerhetskopiering (Basnivd for informationssikerhet 2006:1).
I dessa rekommendationer anges bl.a. att sikerhetskopiering ska
goras regelbundet samt att beslut ska fattas om vilken information
som ska sikerhetskopieras och om hur sikerhetskopiorna ska
forvaras. Vidare framgdr att datamedia for sikerhetskopiering kan
utgoras av disketter, diskar i servrar, klienter eller minnen 1 birbara
datorer och dven av utskrifter frin informationssystemet.

Den tekniska utvecklingen har alltsd gjort det mojligt att bl.a.
genom sikerhetskopiering lagra mycket stora mingder informa-
tion. Som exempel kan nimnas att de s.k. tsunamibanden innehéller
information motsvarande 6 500 dvd-skivor eller cirka 10 miljarder
A4-sidor.

Behovet av sikerhetskopiering har som framgér ovan behandlats
1 olika sammanhang. Frigan om sikerhetskopiors rittsliga status
synes dock inte nirmare ha évervigts. Inte heller 1 samband med
behandlingen av frigor om anpassningen av reglerna i 2 kap. TF till
den tekniska utvecklingen har férekomsten av sikerhetskopior eller
deras rittsliga status behandlats (jfr bl.a. SOU 2001:3 och prop.
2001/02:70).

Ndrmare om behovet av en utredning

Sikerhetskopiering pd datamedia

Som framgdr av Krisberedskapsmyndighetens rekommendationer
kan sikerhetskopiering i och fér sig ske genom att utskrifter pd
vanligt papper tas om hand och sparas. Det vanligaste torde dock
vara att sikerhetskopiering sker pd ett datamedium, exempelvis ett
magnetband. Upptagmngen utgor enhgt 2 kap. 3 § TF en handling.
Denna upptagnmg innehdller i sin tur ett stort antal mindre,
separata upptagningar — exempelvis Word-dokument och e-post-
meddelanden — som enligt tryckfrihetsférordningen ocksd utgor
handlingar eftersom varje konstellation av sakligt och logiskt
sammanhingande uppgifter ir att betrakta som en upptagning f6r
sig (prop. 1975/76:160 s. 89 f.). De mindre, separata upptagningar-
na torde regelmissigt vara kopior bdde av handlingar som i sin
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originalversion ir allminna och sidana som 1 sin originalversion
inte ir allméinna.

I lagstiftningsirendet om de s.k. tsunamibanden uppstod frigan
om den stora upptagningen — i det aktuella fallet samtliga uppgifter
pd magnetbanden — var en allmin handling (prop. 2007/08:38).
Magnetbanden innehéll — vilket alltsd torde vara det normala vid
sikerhetskopiering — 1 sig ett mycket stort antal mindre
upptagningar.

Regeringen fann att upptagningarna férvarades i Regerings-
kansliet men att rittsliget var oklart sdvitt avser frigan om den
stora upptagningen var att anse som upprittad enligt huvudregeln i
2 kap. 7 § forsta stycket TF eller specialregeln 1 2 kap. 7 § andra
stycket 1 TF. Enligt regeringen kunde det inte uteslutas att en
formell tolkning av tryckfrihetsférordningen kunde leda till att den
stora upptagningen ansigs som upprittad och dirmed utgjorde
allmin handling. En sidan tolkning skulle leda till att alla de mindre
upptagningarna som fanns pd magnetbanden och som inte var
allminna, skulle limnas ut enbart pd den grunden att de ingick i en
stérre upptagning som 1 sig var att betrakta som allmin. Hirtll
kom att bestimmelsen i 15 kap. 4 § sekretesslagen som foreskriver
att en myndighet pd begiran av enskild ska limna uppgift ur en
allmin handling som férvaras hos myndigheten i den mdn hinder
inte méter pd grund av bestimmelse om sekretess eller av hinsyn
till arbetets behériga gdng, vid ett sddant synsitt skulle {3 till f61;d
att en myndighet som huvudregel skulle vara skyldig att limna ut
uppgifter dven ur de upptagningar pd banden som inte var allminna
handlingar (prop. 2007/08:38 s. 11 {.).

Regeringen konstaterade sammanfattningsvis att om den stora
upptagningen skulle anses vara en allmin handling skulle tryck-
frihetstérordningens noggrant utarbetade reglering, till den del den
avser dtskillnad mellan allminna och icke-allminna handlingar,
sittas helt ur spel vilket skulle leda till orimliga och odverblickbara
konsekvenser fér samtliga myndigheters hantering av allminna
handlingar. Mot denna bakgrund fann regeringen att den enda
rimliga tolkningen av bestimmelserna 1 2 kap. TF var att den stora
upptagningen aldrig kunde anses wupprittad 1 tryckfrihets-
férordningens mening och dirfér inte utgjorde allmin handling.
Regeringen konstaterade att en konsekvens av detta synsitt var att
den rittsliga statusen av de pid magnetbanden ingdende mindre
upptagningarna — Word-dokumenten och e-postmeddelandena etc.
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— maste bedémas for sig. Enligt regeringen hade kopiorna samma
rittsliga status som originalhandlingarna.

Det finns anledning att utgd frin att lagstiftaren vid tillkomsten
av de aktuella reglerna i tryckfrihetsférordningen inte férutsdg de
principiella problem som ir férknippade med att den tekniska
utvecklingen skapat mojligheter att lagra stora mingder informa-
tion, bestdende bla. av elektroniskt lagrade handlingar som
antingen kan vara allminna eller inte allminna, pd en upptagnmg
som vid en formell tolkning av tryckfrihetsférordningen i sig skulle
kunna anses utgéra en allmin handling. Som nimns tidigare synes
frigan inte heller ha behandlats i nigot annat sammanhang.

Det dr mot bakgrund av det anférda angeliget att bestimmel-
serna 1 2 kap. TF ses dver 1 syfte att klargdra den rittsliga statusen
avseende upptagningar som innehdller sikerhetskopior av hand-
lingar.

Som nimns tidigare framgir av Riksarkivets foreskrifter och
allminna r&d att undantag frin framstillning av sikerhetskopior far
goras vid anvindning av utrustning som ir si beskaffad och s3
placerad att en motsvarande sikerhetsnivi kan uppnds. Det ir
dirfor viktigt att klargéra den rittsliga statusen avseende alla
former av lagring av information som sker 1 sikerhetssyfte.

Sikerhetskopior av handlingar som 1 original dr allminna

Som nidmns ovan fann regeringen i lagstiftningsirendet gillande de
s.k. tsunamibanden att den rittsliga statusen avseende de pa
magnetbanden ingdende mindre upptagningarna méaste bedémas for
sig och att dessa kopior hade samma rittsliga status som
originalhandlingarna. Det kan emellertid ifrigasittas om en siker-
hetskopia av en handling — exempelvis ett Word-dokument — som 1
sin originalversion ir en allmin handling ocksd bor omfattas av
begreppet allmin handling.

Dessa kopior har nimligen inte tillkommit i syfte att tillgodose
allminhetens intresse av insyn i myndighetens verksamhet utan
syftar, som nimns tidigare, 1 forsta hand ull att skapa forut-
sittningar for att dterskapa information frin datasystemen fér det
fall informationen av ndgon anledning gir férlorad. Insynsintresset
maste till stor del anses tillgodosett genom att de handlingar som ir
allminna hills tillgingliga pd den plats dir de foérvaras 1 original,
dven om sikerhetskopiering 1 och for sig kan leda till ckade

402



SOU 2010:4

mojligheter att soka och goéra sammanstillningar av uppgifter 1 de
kopierade handlingarna.

Man miste vidare beakta att det pd upptagnmgarna kan fore-
komma k0p10r av allminna handlingar som 1 sin ursprungliga form
har gallrats 1 enlighet med tillimpliga foreskrifter utan att avsikten
varit att innehdllet 1 handlingarna ska finnas kvar i en annan form.
Nigot allmint intresse av insyn kan inte anses finnas i forhillande
till sddana handlingar. Sikerhetskopiering kan allts§ komma att
forsvara en effektiv gallring av handlingar som inte lingre behéver,
eller ens bor, bevaras.

Mot bakgrund av det ovan anférda kan det ifrgasittas om
sikerhetskopior av handlingar som 1 sin originalversion ir allminna
bér omfattas av begreppet allmin handling.

Betydelsen av arkivering

Enligt nuvarande regler 1 tryckfrihetsférordningen utgdr vissa
handlingar som kan férekomma hos en myndighet inte allminna
handlingar. Det giller t.ex. vissa minnesanteckningar som ir
hinforliga till ett drende och som varken har expedierats eller tagits
om hand fér arkivering. Motsvarande giller utkast eller koncept till
myndighets beslut eller skrivelse och annan dirmed jimstilld
handling (2 kap. 9 § TF). Personliga brev och meddelanden ir inte
heller allminna handlingar (2 kap. 4 § TF). Detsamma giller brev
och andra meddelanden som ir avsedda foér mottagaren endast som
innehavare av annan stillning, den s.k. politikerregeln (2 kap. 4 §
TF).

I normala fall ir det inte aktuellt att arkivera upptagningar som
innehdller sikerhetskopior eftersom uppgifterna vanligtvis gallras
fortlopande i takt med att de inte lingre behovs for sitt syfte eller
verksamheten 1 ¢vrigt. Om en stor upptagning — som inte anses
utgoéra en allmin handling — 4nd4 tas om hand och arkiveras kan
arkiveringen f8 betydelse fér hur de sikerhetskopior av handlingar
- t.ex. Word-dokument och e-post — som finns pd upptagningen
och som inte ansetts utgéra allminna handlingar ska bedémas 1
offentlighetshinseende. Det giller t.ex. minnesanteckningar som
inte ir hinforliga till nigot drende och utkast som inte har
arkiverats i relevant akt. Vidare ir det oklart om en arkivering
pdverkar den rittsliga statusen pd privata meddelanden och hand-
lingar som omfattas av den s.k. politikerregeln eftersom det saknas
uttryckliga regler om detta.
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Mot denna bakgrund ir det angeliget att utreda frigan hur en
eventuell arkivering av upptagningar med sikerhetskopior kan
pdverka den rittsliga statusen av de pd upptagningarna ingdende
separata handlingarna. Det dr ocksd viktigt att belysa frigan om
gallring av sidana upptagningar.

Behovet av sekretesskydd for uppgifter pa sikerhetskopior

For det fall sikerhetskopior inte féreslds bli undantagna frin be-
greppet allmin handling kommer uppgifter pd sikerhetskopiorna
att behova sekretessprovas pd vanligt sitt om de begirs ut. De
sekretessbestimmelser som ir tillimpliga pd uppgifter i en original-
handling 4r som regel tillimpliga ocksd nir uppgifterna fore-
kommer 1 en sikerhetskopia av handlingen. Det sikerhetskopierade
materialet hos en myndighet torde dock normalt vara mycket
omfattande och det kan dirfér vara svart att ha fullstindig klarhet 1
vilken information som finns kopierad och vilka sekretessbestim-
melser som dirmed kan vara tillimpliga. Sannolikt ir det dven
forenat med stora svdrigheter att bedéma om de befintliga
bestimmelserna ticker det sekretessbehov som kan finnas frin
sikerhetssynpunkt om stora mingder information om en myndig-
hets arbetssitt skulle komma att sammanstillas elektroniskt till en
allmin handling.

Mot bakgrund av det anférda kan det finnas en risk att det for
sikerhetskopior befintliga sekretesskyddet ir otillrickligt nir det
giller bl.a. IT-sikerhet och krishantering. Det dr dirfor nédvindigt
att — 1 den mén sikerhetskopior inte foreslis bli undantagna frin
begreppet allmin handling — utreda om det finns ett behov av en
generell reglering 1 sekretesslagen for att skydda uppgifter pd
sikerhetskopior.

Dessutom ir det nddvindigt att bedéma vilka effekter som
eventuella forslag till lagindringar far pd bestimmelsen 15 kap. 11 §
sekretesslagen till skydd foér uppgifter pd de sikerhetskopior som
har genererats i1 Regeringskansliets datasystem och som har
bevarats med anledning av naturkatastrofen i Asien &r 2004.
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Provningen i Regeringskansliet av frigor om utlimnande av
allminna handlingar

Nuvarande reglering

Om annan in riksdagen eller regeringen avsldr en begiran om
utlimnande av en handling giller som huvudregel att beslutet fir
overklagas till domstol (2 kap. 15 § forsta stycket TF). Frin denna
huvudregel har emellertid vissa undantag gjorts. Ett av dessa ir att
ett statsrdds beslut ska overklagas hos regeringen (2 kap. 15§
forsta stycket sista meningen TF; se dven 15 kap. 7 § fjirde stycket
sekretesslagen). Detta undantag har sin grund i att tillgingen till
allminna handlingar som férvaras 1 Regeringskansliet av principiella
skil inte bor bli foremdl f6r en rent rittslig provning (prop.
1975/76:160 s. 205).

Av 18§ forordningen (1996:1515) med instruktion fér
Regeringskansliet framgdr att frigor om utlimnande av allminna
handlingar som férvaras i Regeringskansliet normalt prévas inom
det departement som forvarar handlingarna, att en sidan friga i
tveksamma fall eller om sékanden begir det ska provas av ett
statstdd samt att den fir overlimnas till regeringens prévning.
Enligt forordningen fir irenden som ska avgoras av ett statsrdd i
vissa fall istillet avgdras av en tjinsteman 1 Regeringskansliet. Detta
ska 1 s& fall anges i arbetsordningen f6r departementet eller i
sirskilda beslut (31 § nimnda férordning).

Ndirmare om behovet av en utredning

For det fall en tjinsteman med stéd av férordningen med instruk-
tion fér Regeringskansliet skulle f3 1 uppdrag att 1 ett statsrdds
stille prova frigan om utlimnande av en allmin handling frin
Regeringskansliet ir det mycket som talar fér att undantaget i
2 kap. 15 § forsta stycket sista meningen TF skulle vara tillimpligt.
Detta framgdr dock inte uttryckligen av bestimmelsens orda-
lydelse. Det bor dirfér overvigas om det finns behov av att
tydliggéra tryckfrihetsférordningens reglering si att det framgir
att ett beslut som en tjinsteman i ett statsrids stille har fattat ska
overklagas till regeringen.
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Utlimnande av allminna handlingar i elektronisk form
Behovet av en utredning

Som nimns tidigare brukar det framhillas att handlingsoffent-
ligheten frimst syftar till att garantera rittssikerheten samt
effektiviteten 1 férvaltningen och folkstyret. Ritten att ta del av
allminna handlingar ir alltsd en viktig del av det svenska demo-
kratiska systemet.

Svenska Journalistférbundet har 1 en framstillan till Justitie-
departementet framfort att avsaknaden av en skyldighet fér myn-
digheter att limna ut handlingar i elektronisk form férsvirar eller
oméjliggdr stora undersokningar. Forbundet har dirfér begirt att
en sddan skyldighet ska inféras (Ju2006/4517/L6).

En bestimmelse som ger enskilda en ritt att ta del av allminna
handlingar dven 1 elektronisk form skulle innebira en forstirkning
av allminhetens insyn i férvaltningen. En sddan bestimmelse skulle
ocksd 6verrensstimma med de mil som faststillts 1 den nationella
handlingsplan for e-férvaltning som beslutades den 17 januari 2008
(Fi2008/491/OFA). Handlingsplanen syftar tll att 6ka ullging-
ligheten for foretagare och medborgare att anvinda offentliga
tjinster.

Med hinsyn till att myndigheternas framstillning av informa-
tion och deras kommunikation numera huvudsakligen sker elek-
troniskt kan det hivdas att det framstdr som otidsenligt att det i
gillande lagstiftning saknas en generell ritt att f ut allminna
handlingar, som lagrats elektroniskt, i annan form in utskrift. En
sddan utvidgning i frdga om ritten att ta del av allminna handlingar
forutsitter emellertid att ett antal aspekter och konsekvenser
utreds nirmare.

Skyddet for enskildas personliga integritet

En handlingsoffentlighet som dven innefattar en generell ritt att £
handlingar utlimnade 1 elektronisk form kommer sannolikt att
medfora en 6kad automatiserad behandling av personuppgifter.
Det finns en risk for att enskilda hirigenom utsitts for olika slags
integritetsintring och det ir dirfér viktigt att en godtagbar
skyddsnivd kan sikerstillas (prop. 2001/02:70 s. 29). Det ir ange-
laget att utreda hur detta kan 8stadkommas.
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7 kap. 16 § sekretesslagen

Enligt 2 kap. 3§ andra stycket regeringsformen ska varje med-
borgare i1 den utstrickning som nirmare anges i lag skyddas mot att
hans personliga integritet krinks genom att uppgifter om honom
registreras med hjilp av automatiserad behandling. Sidana
integritetsskyddande regler finns huvudsakligen i personuppgifts-
lagen (1998:204). Om det kan antas att ett utlimnande av en allmin
handling skulle medféra att en personuppgift behandlas i strid med
personuppgiftslagen, giller enligt 7 kap. 16 § sekretesslagen sekre-
tess for uppgiften.

I foregdngaren till sekretesslagen (lagen om inskrinkningar i
ritten att utbekomma allminna handlingar) fanns en motsvarande
sekretessbestimmelse. Den bestimmelsen inférdes 1 samband med
att 1973 &rs datalag inférdes och innebar att en personuppgift som
ingick 1 ett sddant personregister som avsdgs 1 datalagen inte fick
limnas ut om det fanns anledning att anta att uppgiften skulle
anvindas fér automatisk databehandling i strid med datalagen. Om
det fanns anledning att anta att en sidan personuppgift skulle
anvindas for automatisk databehandling i utlandet, fick uppgiften
limnas ut endast efter medgivande av Datainspektionen. Syftet
med regeln var att férhindra att personregister inrittades antingen 1
strid med datalagen eller utomlands dir datalagen inte gillde. I
forfattningskommentaren uttalades bl.a. att anledning till f6rsiktig-
het 1 forsta hand torde foreligga, om den registeransvarige fick en
begiran om massuppgifter eller selekterade uppgifter (prop.
1973:33 s. 140). Det uttalades vidare att en sddan begiran alltid
borde utgdra en anledning fér den registeransvarige att nirmare
utreda hur det var avsett att uppgifterna skulle anvindas. Férst om
den som begirde utlimnandet angav en godtagbar foérklaring borde
uppgifterna limnas ut.

Bestimmelsen 1 7 kap. 16 § sekretesslagen har under senare &r
behandlats av Offentlighets- och sekretesskommittén 1 dess forslag
till ny sekretesslag (SOU 2003:99) och av Personuppgiftslagsutred-
ningen (Oversyn av personuppgiftslagen, SOU 2004:6). Dessa

utredningar har foreslagit att bestimmelsen - med vissa
forindringar av 1 huvudsak spriklig karaktir — ska finnas kvar i
sekretesslagen.

Bestimmelsen har 1 flera sammanhang utsatts {6r kritik. JO har
t.ex. 1 sina yttranden 6ver nimnda utredningars betinkanden anfort
att bestimmelsen bor upphivas (JO:s dnr 1102-2004 och 1849-

407

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2010:4

2004). JO har framhillit att bestimmelsen pd ett olyckligt sitt
bryter mot sekretesslagens systematik. Bestimmelsens skade-
rekvisit tar nimligen inte sikte pd skada eller men som uppkommer
genom sjilva utlimnandet av uppgifter utan pd skada eller men som
1 ett senare skede kan tinkas uppkomma pi grund av att den som
fitt del av uppgifterna kan komma att handla lagstridigt. Enligt JO
blir den praktiska tllimpningen av en sddan bestimmelse
problematisk, eftersom den miste bygga pd mer eller mindre vil
underbyggda antaganden om avsikt och syfte hos den som begir
att f4 ut uppgifter f6r vilka ingen sekretess giller bortsett frin den
som mojligen foljer av 7 kap. 16 § sekretesslagen. JO har vidare
papekat att en sekretessregel som for sin tillimpning forutsitter att
myndigheten miste skaffa sig en uppfattning om syftet med en
begiran om utlimnande av handlingar eller uppgifter harmonierar
mindre vil med det s.k. efterfrigeférbudet 1 2 kap. 14§ tredje
stycket TF. Mot denna bakgrund finns det anledning att 6verviga
om bestimmelsen bor dndras eller upphivas.

Konsekvenserna for myndigheternas hantering av
handlingsoffentligheten

Offentlighets- och sekretesskommittén gav Statskontoret i upp-
drag att analysera de ekonomiska konsekvenserna av en skyldighet
for det allminna att limna ut elektroniskt lagrade handlingar i
elektronisk form. Enligt kommittén skulle kommitténs forslag inte
ge upphov till ndgra kostnadsokningar eller intiktsminskningar for
statlig verksamhet. Statskontoret bedémde att férslaget skulle
komma att medféra vissa engdngskostnader samt vissa &rliga
kostnader for det allminna. Statskontorets bedémning vilade 1
huvudsak p& uppskattningar och inte pd nigra berikningar utifrin
faktiska férhillanden.

For att i en heltickande bild av vilka ekonomiska och andra
konsekvenser som kan f6lja av en ritt for en enskild att ta del av
allminna handlingar 1 elektronisk form krivs ett mer ingiende
underlag in vad som tidigare tagits fram. Det férekommer t.ex. en
timligen omfattande f6rsiljning av uppgifter som finns lagrade hos
myndigheter eller hos sddana statligt dgda foretag som i princip har
att tillimpa offentlighetsprincipen. Om dessa organ blir skyldiga
att limna ut allminna handlingar i1 elektronisk form, méste avgifts-
sittningen ske enligt andra principer, vilket sannolikt medfor att
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statens intikter minskar. Det finns vidare anledning att dverviga
om ett utlimnande av en allmin handling bér omgirdas av
sikerhetsdtgirder, t.ex. i form av tekniska begrinsningar i friga om
mojligheterna att bearbeta innehéllet 1 den utlimnade handlingen.

Awvgiftsforordningen

Om den enskilde tar del av en allmin handling pd stillet, dvs. 1
myndighetens lokaler, finns det inte nigon ritt f6r myndigheten
att ta ut avgifter f6r tillhandahillandet. Diremot fir myndigheten
ta ut avgift med stod av 2 kap. 13 § forsta stycket TF om den
sokande begir en avskrift eller en kopia av handlingen. Regeringen
har 1 avgiftsforordningen faststillt de avgifter som ska tillimpas i
samband med utlimnande av allminna handlingar. Férordningen
reglerar forhillandena pd det statliga omridet och som huvudregel
giller enligt forordningens 15 § ett avgiftstving 1 friga om kopior
m.m. For kopior av allminna handlingar ska avgift tas ut om en
bestillning omfattar tio sidor eller mer. Avgiften fér en bestillning
pa tio sidor dr 50 kr och {6r varje sida dirutdver 2 kr.

Inom det kommunala omridet fir avgift tas ut for tillhanda-
hillande av kopior m.m. endast om fullmiktige har fattat beslut om
det och faststillt vilka taxor som 1 sddana fall ska gilla. Det ir inte
ovanligt att avgiftsférordningens regler fungerar som vigledning
vid den kommunala avgiftssittningen. Om en kommun tar ut
avgifter f6r kopior av allminna handlingar, ir den bunden av den
inom kommunalritten gillande sjilvkostnadsprincipen enligt 8 kap.
3 ¢ § kommunallagen (1991:900).

Som nimns tidigare finns det fér nirvarande ett antal myn-
digheter som limnar ut uppgifter i storre omfattning in vad som
foljer av reglerna 1 2 kap. TF. Det handlar 1 sddana fall ofta om en
forsiljning av olika slags sammanstillningar i elektronisk form.
Avgiftsuttaget ska 1 sidana fall enligt avgiftsférordningen ske sd att
full kostnadstickning uppnds. Nigon mer detaljerad reglering
betriffande avgifternas storlek finns emellertid inte, varfor
prissittningen inte alltid ir litt att forutse.

Det bor ocksd nimnas att det ovan nimnda PSI-direktivet
innehdller bestimmelser om principer f{6r avgiftsuttag vid
utlimnande av allmint tillginglig information.

Mot denna bakgrund bér avgiftsférordningen ses dver 1 de delar
som avser utlimnande av allminna handlingar.
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Uppdraget

En parlamentariskt sammansatt kommitté ska gora en éversyn av
vissa av bestimmelserna i 2 kap. TF.

Kommittén ska dverviga om sikerhetskopior av handlingar och
upptagningar — pi t.ex. magnetband — som innehdller sikerhets-
kopior av handlingar ska undantas frdn begreppet allmin handling.
Om kommittén finner att det finns ett behov av undantag, ska den
limna erforderliga férfattningsforslag.

Som redovisas ovan kan lagring av information i sikerhetssyfte
ske pd andra sitt in genom sikerhetskopiering. En myndighet kan
t.ex. ha tvd parallella system som lagrar all information. I uppdraget
ingdr dirfér att dverviga om det finns anledning att undanta all
lagring av information som sker 1 sikerhetssyfte frin begreppet
allmin handling.

Kommittén ska vidare 6verviga vilken betydelse en eventuell
arkivering av upptagningar som innehdller sikerhetskopior av
handlmgar kan fi f6r de kopior av icke allminna handlingar som
ingdr 1 upptagningen och, vid behov, foresld indringar eller
fortydliganden i detta avseende. Kommittén ska dven belysa frigan
om gallring av upptagningar som innehéller sikerhetskopior.

Kommittén ska — 1 den min sikerhetskopior inte foreslis bli
undantagna frin begreppet allmin handling — 6verviga om det
finns ett behov av en generell reglering 1 sekretesslagen till skydd
for uppgifter pd sikerhetskopior. Om kommittén finner att en
sddan bestimmelse bor inforas, ska den limna férslag till en sidan.

Kommittén ska dven overviga om eventuella forslag till lag-
indringar innebir att bestimmelsen 1 5 kap. 11 § sekretesslagen till
skydd for uppgifter pd de sikerhetskopior som har genererats i
Regeringskansliets datasystem och som har bevarats med anledning
av naturkatastrofen i Asien &r 2004 bor dndras eller upphivas.

Kommittén ska ocksd overviga om det finns behov av att
tydliggora tryckfrihetsférordningens reglering si att det framgir
att ett beslut att avsld en begiran om utlimnande av allmin
handling som fattats av en tjinsteman 1 ett statsrids stille ska
overklagas till regeringen.

Kommittén ska dessutom &verviga om det i sekretesslagen eller
1 annan lag bor inféras en bestimmelse som medfér en generell
skyldighet for myndigheter att limna ut elektroniskt lagrade
allminna handlingar i elektronisk form. Om kommittén finner att
en sddan bestimmelse bor inféras, ska den limna férslag till en
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sddan. I uppdraget ingdr att gora en undersdkning av hur en skyl-
dighet for myndigheter att limna ut allminna handlingar i
elektronisk form kan antas pdverka riskerna for otillborliga ingrepp
1 enskildas personliga integritet. I det avseendet ska kommittén
bedéma om befintliga regler sikerstiller en godtagbar skyddsnivd 1
friga om sidana ingrepp. Om slutsatsen blir att lagstiftning krivs
for att minska riskerna fér integritetsintring, ska kommittén limna
konkreta forfattningsférslag. Finner kommittén att en generell
skyldighet inte bér inforas, ska kommittén dverviga om det 1 stillet
boér inféras en eller flera bestimmelser som innebir en skyldighet
att limna ut allminna handlingar i elektronisk form pi de omriden
eller i den utstrickning som detta bedéms limpligt.

Kommittén ska i1 sitt arbete beakta redan befintliga bestim-
melser som innebir en skyldighet att limna ut allminna handlingar
1 elektronisk form samt de krav pd elektroniskt utlimnande som
foljer av PSI-direktivet och pd elektroniskt tillgingliggérande av
information som féljer av det s.k. Inspire-direktivet. Kommittén
ska vidare beakta regeringens nationella handlingsplan for
e-férvaltning som beslutades den 17 januari 2008.

Kommittén ska ta fram ett — si lingt mojligt — heltickande
underlag 1 friga om vilka ekonomiska och andra konsekvenser en
skyldighet att limna ut allminna handlingar 1 elektronisk form
skulle innebira. Det giller bl.a. frigan om ett utlimnande av en
allmin handling bor omgirdas av sikerhetsdtgirder, t.ex. 1 form av
tekniska begrinsningar 1 friga om mojligheterna att bearbeta
innehillet i den utlimnade handlingen.

Dirtill kommer att kommittén ska dverviga om bestimmelsen i
7 kap. 16 § sekretesslagen bor dndras eller upphivas. I det samman-
hanget miste beaktas de krav som féljer av Europaparlamentets
och ridets direktiv 95/46/EG av den 24 oktober 1995 om skydd for
enskilda personer med avseende pd behandling av personuppgifter
och om det fria flédet av sidana uppgifter.

I uppdraget ingdr slutligen att goéra en Oversyn av avgifts-
férordningen. Om kommittén foresldr ett inférande av en generell
skyldighet att limna ut elektroniskt lagrade handlingar i elektro-
nisk form, ska den sirskilt 6verviga om en sddan skyldighet inne-
bir att avgiftsregleringen bor vara teknikneutral. Kommittén ska
limna konkreta forslag till de foérindringar av och tilligg till
avgiftsforordningen som anses nédvindiga. Kommittén ska beakta
PSI-direktivets bestimmelser om principer for avgiftsuttag vid
utlimnande av allmint tllginglig information.
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Kommittén ir oférhindrad att ta upp nirliggande frigor som
kommittén finner behéver analyseras och eventuellt regleras for att
kommittén ska kunna fullgéra sitt uppdrag pd ett tillfredsstillande
sitt eller som annars har samband med uppdraget. Kommittén ir
oférhindrad att foresld en reglering i sddana frigor.

Kommittén ska redovisa sitt uppdrag, i den del det avser forslag
till grundlagsindringar, senast den 31 december 2008 och 1 &évriga
delar senast den 31 december 2009.

(Justitiedepartementet)
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Forord

Ekonomistyrningsverket har haft i uppdrag av E-offentlighets-
kommittén (Ju 2008:06) att strukturera, presentera och analysera
de ekonomiska konsekvenserna av ett inférande av en skyldighet
fér myndigheter att limna ut allminna handlingar 1 elektronisk
form

Resultatet av undersékningen presenteras i denna rapport. Upp-
draget dr dirmed avslutat.

Avdelningschef Susanne Jansson har beslutat 1 detta drende.
Ingemar Eriksson har varit foéredragande. I beredningen har
dessutom Ingalill Borild, Daniel Palm, Daniel Routuvaara och
avdelningschef Peter Huotila deltagit.
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1 Sammanfattning

Ekonomistyrningsverket (ESV) har p& uppdrag av E-offentlighets-
kommittén (Ju 2008:06) analyserat de ekonomiska konsekvenserna
av en eventuell skyldighet f6r myndigheter att limna ut allminna
handlingar 1 elektronisk form (bilaga 1).

Undersékningen bygger pd en enkit till myndigheterna 1 den
statliga redovisningsorganisationen foér att fi svar pd i vilken
utstrickning och under vilka férutsittningar myndigheterna limnar
ut allméinna handlingar i elektronisk form (bilaga 2). Dessutom har
en sirskild enkit sints till nio statliga myndigheter, som férvaltar
stora register eller databaser och som har en avgiftstinansierad
informationsverksamhet, f6r att 8 svar pd frigor om intiktsbortfall
m.m. som en skyldighet att limna ut allminna handlingar i
elektronisk form kan fora med sig (bilaga 3). De viktigaste
resultaten ir foljande:

e En overvildigande majoritet av myndigheterna har svarat att de
limnar ut allminna handlingar i elektronisk form. Men det ir
bara en minoritet som uppgett att elektroniska kopior ir det
vanligaste sittet att limna ut sidana handlingar. Nir
elektroniska kopior limnas ut ir e-post det helt dominerande
mediet.

¢ De flesta av myndigheterna anser att det inte skulle vara férenat
med ndgra betydande kostnader f6r anskaffning av IT-st6d eller
utbildning om de blev skyldiga att limna ut allminna handlingar
1 elektronisk form.

e De flesta av myndigheter tror inte att en skyldighet att limna ut
allminna handlingar i elektronisk form kommer att leda till
ndgon storre 6kning av antalet bestillningar av kopior.

e Om en myndighet pd begiran limnar ut enstaka allminna
handlingar, som finns lagrade elektroniskt, med e-post ir 1 regel
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kostnaden for att hantera ett avgiftsuttag betydligt hogre dn
kostnaden fér att hantera bestillningen.

e Myndigheterna med avgiftsfinansierad informationsverksamhet
uppskattar att intiktsbortfallet kan uppgd till 400700 miljoner
kronor per dr. Detta beror framfor allt pd att myndigheternas
uppdragsverksamhet forvintas minska kraftigt pd sikt om
privata aktorer kan gora s.k. massuttag av uppgifter ur register
eller andra databaser och sedan i sin tur bearbeta och silja
informationen.
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2 Inledning

2.1 Uppdraget

Ekonomistyrningsverket (ESV) har haft i uppdrag av E-
offentlighetskommittén (Ju 2008:06) att strukturera, presentera
och analysera de ekonomiska konsekvenserna av ett inférande av
en skyldighet fé6r myndigheter att limna ut allmidnna handlingar i
elektronisk form. I uppdraget har ingtt att ta reda pd foljande:

e I vilken utstrickning myndigheterna redan 1 dag limnar ut
allminna handlingar i elektronisk form.
e Hur en skyldighet att limna ut allminna handlingar 1
elektronisk form kan tinkas paverka
o antalet forfrigningar,
o myndigheternas kostnader for att hantera utlimnandet av
allminna handlingar och
o myndigheternas intikter frdn forsiljning av sddana
handlingar (speciellt avgiftsfinansierade myndigheter med
s.k. massuttag ur register eller andra databaser).

Vidare har det 1 uppdraget ingdtt att beskriva

e ”[...] huruvida myndigheternas kostnader for att ta betalt for
andra uttag av allminna handlingar i elektronisk form in s.k.
massuttag (dvs. ’smduttag’ av allminna handlingar 1 elektronisk
form) forhéller sig i relation till den avgift myndigheten har
mojlighet att debitera f6r uttaget” samt

e “vilken effekt avgiftssittningen fér ’elektroniska kopior’ av
allminna handlingar kan tinkas ha pd efterfrigan nir det giller
att f4 ut allminna handlingar”.

Uppdraget dterges 1 sin helhet 1 bilaga 1.
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2.2 Genomforande

Undersokningen har omfattat myndigheter inom stat, kommuner
och landsting.

Uppgifter om férhdllandena i statliga myndigheter har samlats in
med tvd enkiter:

Den férsta enkiten har sints till samtliga myndigheter 1 den
statliga redovisningsorganisationen (245 myndigheter). Syftet har
varit att fi underlag for att beskriva 1 vilken utstrickning
myndigheterna i dag limnar ut allminna handlingar 1 elektronisk
form samt vilka kostnader en skyldighet att limna ut allminna
handlingar 1 elektronisk form kan vara férenad med. En samman-
stillning av enkitsvaren finns 1 bilaga 2.

Den andra enkiten har sints till nio myndigheter som ESV valt
ut pa grund av att de forvaltar stora register eller databaser och har
en avgiftsfinansierad informationsverksamhet eller férhdllandevis
stora intikter av avgifter f6r kopior m.m. enligt 15§ avgifts-
férordningen (1992:191):

Bolagsverket,

Lantmiteriverket,

Riksarkivet,

Rikspolisstyrelsen,

Skatteverket,

Statistiska centralbyrin,

Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut,
Transportstyrelsen och

Vigverket.

Syftet har varit att f3 underlag fér att analysera framférallt
intiktsbortfall, men dven andra konsekvenser {6r myndigheter som
idag mot avgift tillhandahiller information 1 elektronisk form. En
sammanstillning av enkitsvaren finns i bilaga 3.

Information om férhdllandena 1 kommunala och landstings-
kommunala myndigheter har himtats frin Sveriges Kommuner och
Landsting.
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3 Kopior av allmanna handlingar i
elektronisk form i nulaget

3.1 Statliga myndigheter

Nuligesbeskrivningen  bygger pi en enkit ull samtliga
245 myndigheter 1 den statliga redovisningsorganisationen.
Enkiten har besvarats av 189 myndigheter. Svars-frekvensen ir
alltsd 77 procent, vilket ESV betraktar som tillfredsstillande. En
sammanstillning av enkitsvaren finns 1 bilaga 2.

Bestillningar av allminna handlingar

De flesta av myndigheterna som svarat pd enkiten har uppgett att
de fir firre in hundra bestillningar pid kopior av allminna
handlingar om &ret (tabell 1). En handfull myndigheter, tjugotre
stycken, har svarat att de fir fler in tusen bestillningar per r.

Tabell 1 Bestillningar av kopior av allminna handlingar per ar
Andel, %
< 100 bestallningar per &r 57
100-1 000 bestallningar per ar 31
1000-10 000 bestallningar per &r 7
> 10 000 o
Summa 100

De flesta av myndigheterna tror inte att en skyldighet att limna ut
allminna handlingar i elektronisk form kommer att leda till nigon
stor 6kning av antalet bestillningar av kopior (tabell 2). Bara
14 procent av myndigheterna vintar sig en stor Okning av
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bestillningarna. Till den gruppen hér bl.a. Ekobrottsmyndigheten,
Hilso- och sjukvirdens ansvarsnimnd, Rikspolisstyrelsen,
Statistiska centralbyran, Aklagarmyndigheten, fyra domstolar, fyra
hégskolor och tre linsstyrelser.

Tabell 2 Effekter pa antalet bestillningar av allmdnna handlingar om
myndigheterna blir skyldiga att Idmna ut sadana i elektronisk
form
Paverkas inte alls Viss dkning Stor dkning Summa

Andel, % 40 46 14 100

Kopior av allminna handlingar i elektronisk form

Nirmare 60 procent av myndigheterna som svarat pd enkiten har
uppgett att allminheten' har tillging till diariet eller vissa icke-
sekretessbelagda handlingar pid myndigheternas webbplatser. I
begreppet handling” riknas i det hir sammanhanget inte publika-
tioner och annat informationsmaterial. Vidare har inte mindre in
80 procent av myndigheterna rapporterat att de pd begiran limnar
ut allminna handlingar i elektronisk form. Det finns emellertid
ocksd myndigheter som svarat att de varken ligger ut allminna
handlingar pid webbplatsen eller pid begiran limnar ut sidana
handlingar i elektronisk form. Den gruppen ir dock liten. Den
bestdr av ett tjugotal myndigheter, alltsd bara 11 procent av
myndigheterna som svarat pd enkiten.

Aven om en 6vervildigande majoritet av myndigheterna limnar
ut allminna handlingar i elektronisk form ir det bara en minoritet
som uppgett att detta dr det vanligaste sittet (tabell 3).

! Allménheten ir alla som med stéd av 2 kap. tryckfrihetsférordningen har ritt att ta del av
allminna handlingar.
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Tabell 3 Kopior i elektronisk form av totala antalet utlamnade kopior av
allmanna handlingar

<10 % 10-50 %  50-90 % >90 % Summa
Andel, % 32 34 22 12 100

Praktiskt taget alla myndigheter har svarat att e-post ir det
dominerande mediet f6r att limna ut elektroniska kopior.

Massuttag av allminna handlingar i elektronisk form, dvs. uttag
utdver enstaka handlingar eller registeruppgifter, férekommer
sparsamt (tabell 4). Av myndigheterna, som svarat att de limnar ut
allminna handlingar 1 elektronisk form, har 60 procent uppgett att
massuttag inte alls forekommer. Bara tre myndigheter (mot-
svarande 2 procent av de svarande) har rapporterat att massuttag
forekommer 1 stor omfattning, nirmare bestimt Banverket,
Kammarritten 1 Géteborg och Konsumentverket.

Tabell 4 Massuttag av allmanna handlingar i elektronisk form
Forekommer Summa
inte alls i liten omfattning i stor omfattning
Andel, % 60 38 2 100

Avgifter f6r kopior av allminna handlingar i elektronisk form

Myndigheterna tar vanligen inte betalt nir de limnar ut allmidnna
handlingar i elektronisk form. Bara 23 procent av myndigheterna
som svarat att de limnar ut elektroniska kopior har uppgett att de
tar ut en avgift for detta. Om man betraktar de myndigheter som
rapporterat att de fir mer in 1000 bestillningar pd kopior av
allminna handlingar per &r och som limnar ut sddana kopior i
elektronisk form, finner man att benigenheten att ta betalt ir
betydligt stérre in genomsnittligt. Nira 60 procent av myndig-
heterna i den kategorin tar ut en avgift {f6r elektroniska kopior.
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Tabell 5 Avgifter for kopior av allmadnna handlingar i elektronisk form

Andel, %
Avgift som motsvarar uttagskostnaden 18
Samma avgift som for papperskopior 62
Annan princip 21
Summa 100

Nir myndigheterna tar betalt ir det oftast samma avgift som fér
kopior pa papper enligt 16 § avgiftstérordningen. Nirmare bestimt
har drygt 60 procent av myndigheterna som tar betalt fér kopior av
allmin handling i elektronisk form, uppgett att de tillimpar den
principen. Bara 18 procent har svarat att de anvinder uttagskostnad
som avgiftsprincip och drygt 20 procent att de anvinder nigon
annan avgiftsprincip (se bilaga 2, friga 8 b).

Kostnader forenade med en skyldighet f6r myndigheter att
limna ut kopior av allminna handlingar i elektronisk form

De allra flesta, ca 70 procent, av myndigheterna som svarat pd
enkiten, har uppgett att en skyldighet att limna ut allminna
handlingar i elektronisk form inte skulle vara férenad med nigra
betydande kostnader. Med kostnader menas di kostnader som
initialt uppstr 1 samband med anskaffning av IT-st6d (mjukvara
och hirdvara), utbildning av personal eller anskaffning av andra
resurser.

De flesta av de 54 myndigheter, som uppger att de kommer att
drabbas av betydande kostnader, har svarat att dessa giller bide IT—
stdd och utbildning av personal. Drygt hilften av myndigheterna
har dessutom uppgett att det kommer att uppstd andra kostnader.
Nirmare bestimt har

e sexton myndigheter pekat ut kostnader fér att overfora
handlingar p4 papper till elektronisk form,

e nio myndigheter hinvisat till kostnader for personal i storsta
allminhet och

e sex myndigheter nimnt kostnader i samband med sikerhets-
rutiner eller sekretessbehandling (t.ex. maskering).
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Svaren tyder pd att nigra myndigheter, nimligen de som pekat ut
kostnader fér att overféra handlingar pd papper till elektronisk
form, inte har ritt uppfattat férutsittningarna att skyldigheten att
limna ut handlingar i elektronisk form bara ska gilla sidana
handlingar som redan finns 1 digital form. Det borde ha p&pekats
innu tydligare i enkiten.

Tabell 6 Slag av kostnader som uppstar om myndigheterna blir skyldiga
att Iamna ut allmanna handlingar i elektronisk form

Slag av kostnad Andel, %
Anskaffning av IT-stdd, utbildning av personal och andra slag av

kostnader 39
Anskaffning av IT-stdd och utbildning av personal 33
Anskaffning av IT-stdd och andra slag av kostnader 2

Utbildning av personal och andra slag av kostnader
Anskaffning av IT-stdd

Utbildning av personal 4
Andra slag av kostnader 15
Summa 100

Av de 54 myndigheter, som menar att en skyldighet att limna ut
allminna handlingar 1 digital form skulle vara férenad med
betydande kostnader, har 49 redovisat en uppskattning av
kostnadernas storlek. Om man antar, att de 133 myndigheter som
inte vintar sig ndgra betydande kostnader skulle ha angett
intervallet ligre in tv8hundratusen kronor om de ombetts att
uppskatta kostnaderna, f8r man den foérdelning som redovisas i
tabell 7.

Tabell 7 Uppskattade kostnader férenade med en skyldighet for myndig-
heter att Iamna ut allmanna handlingar i digital form

<200 tkr ~ 200-500 tkr ~ 500-1000tkr > 1000tkr Summa
Andel, % 81 9 3 7 100

Med nyss nimnda antagande uppskattar alltsd drygt 80 procent av
myndigheterna att kostnaderna blir ligre in tvihundratusen
kronor. I motsatt inde av férdelningen finns tolv myndigheter som
beddmt att kostnaderna kommer att éverstiga en miljon kronor.
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e Fyra av de tolv myndigheterna (Centrala studiestddsnimnden,
Finansinspektionen, Kungliga Tekniska hégskolan och Aklagar-
myndigheten) har forklarat att det i dag saknas system for att
dolja sekretessbelagda uppgifter i elektroniska handlingar.

e Tvi myndigheter (Banverket och Karolinska institutet) har
hinvisat till kostnader for att digitalisera pappershandlingar.

e Tre myndigheter (Migrationsverket, Rikspolisstyrelsen och
Aklagarmyndigheten) far i dag &ver 10000 bestillningar av
kopior av allminna handlingar om &ret.

e Fyra myndigheter (Banverket, Kungliga Tekniska hogskolan,
Rikspolisstyrelsen och Aklagarmyndigheten) férvintar sig att
en skyldighet att limna ut allminna handlingar 1 elektronisk
form kommer leda till en stor 6kning av antalet bestillningar.

Det handlar hir om myndigheternas uppskattningar av kostnaderna
ESV har inte begirt ndgra kvalificerade bedomningar eller
berikningar. Precisionen i uppskattningarna kan variera, men bér
trots allt kunna ge en indikation om storleksordningen pd kost-
naderna.

3.2 Kommuner och landsting

Nistan alla kommuner har digitala diarier och drende-
hanteringssystem. Men det dr f3 kommuner som har fullstindiga
digitala arkiv. De flesta kommuner har dessutom flera olika arkiv.
Stockholms stad har emellertid gitt 1 brischen och ir i fird med att
skapa ett centralt arkiv som ska vara tillgingligt via Internet.

De flesta kommuner har diarier och protokoll tillgingliga direkt
pd Internet. Handlingar limnas ut i digital form i varierande
omfattning. Allminna handlingar hos kommuner och landsting
innehdller ofta kinsliga personuppgifter i personuppgiftslagens
mening. For nirvarande giller stark sekretess bla. inom social-
tjinsten, verksamheten enligt lagen om stéd och service till vissa
funktionshindrade, hilso- och sjukvirden samt tandvirden.

De handlingar som ir mest efterfrﬁgade av allminheten (media,
foretag och enskilda) 4r i regel register med personuppgifter, som
inte kan limnas ut utan sekretessprovning.

I dag finns inga system som kan dolja sekretessbelagda uppgifter
i elektroniska handlingar. Detta innebir att vid en begiran om
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elektronisk kopia miste en handling skrivas ut och "morkas” samt
direfter skannas for att bli en elektronisk handling som kan limnas
ut. Utlimnande av allminna handlingar i elektronisk form foérblir
alltsd forenat med visst manuellt arbete.

Kommunerna bestimmer sjilva om de ska ta ut avgifter for
kopior av allminna handlingar och bestimma avgiftens storlek. De
flesta kommunerna har sidana taxor.

I ett yttrande 6ver Offentlighets- och sekretesskommitténs
delbetinkande  Offentlighetsprincipen och den nya tekniken.
(SOU 2001:3) stillde sig Svenska Kommunférbundet och
Landstingstérbundet

[...] 1 princip positivt till den dndring i 2 kap. tryckfrihetsférordningen
(TF) som innebir att myndigheternas skyldighet att limna avskrift
eller kopia av sina IT-baserade allminna handlingar inte lingre skall
vara begrinsad till pappersutskrift.

Forbunden hade dock vissa invindningar nir det gillde detaljer 1
forslaget, t.ex. ”frigan om myndigheternas ersittning fér sina
kostnader for att ta fram och kopiera allminna handlingar”. For-
bundet ansdg att den frigan borde utredas sirskilt.

Sveriges Kommuner och Landsting har direfter inte tagit nigon
officiell stillning 1 frigan.

2 Svenska Kommunférbundet & Landstingsférbundet (2001), s. 1.
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4 Intaktsbortfall till f6ljd av en
skyldighet att lamna ut allmanna
handlingar i elektronisk form

En enkit om intiktsbortfall har sints till nio myndigheter som ESV
valt ut pd grund av att de f6rvaltar stora register eller databaser och
har en avgiftsfinansierad informationsverksamhet eller forhillande-
vis stora intikter av avgifter f6r kopior m.m. enligt 15 § avgifts-
forordningen. Enkiten har besvarats av tta myndigheter. Den
myndighet som inte svarat ir Skatteverket. Men eftersom
Skatteverkets utlimnanden av allminna handlingar 1 elektronisk
form ir reglerade i lagar skulle verkets uppgifter inte ha varit
relevanta i detta sammanhang.

En sammanstillning av resultatet av enkiten till myndigheter
med avgiftsfinansierad informationsverksamhet finns 1 bilaga 3.

Om myndigheterna skulle bli skyldiga att limna ut handlingar
elektroniskt utan avgift kan det sammanlagda intiktsbortfallet for
fem av de &tta myndigheter som besvarat enkiten grovt uppskattas
till omkring 700 miljoner kronor per &r. De fem myndigheterna ir
Bolagsverket, Lantmiteriet, Riksarkivet, Statistiska centralbyrin
(SCB) och Transportstyrelsen. Sveriges meteorologiska och hydro-
logiska institut (SMHI) beddémer att intdktsbortfallet troligen
skulle bli forsumbart. Detsamma giller Vigverket. Rikspolis-
styrelsen anser att ett utlimnande i elektronisk form i stillet for pd
papper skulle kunna innebira en besparing fér Polisen.

Om myndigheterna fir ta ut avgifter f6r att limna ut handlingar
i elektronisk form med full kostnadstickning fér att gora
informationen tillginglig for bestillarna (uttagskostnad) som
ekonomiskt mil kan det sammanlagda intiktsbortfallet pd sikt
grovt uppskattas till omkring 400 miljoner kronor per &r. Bortfallet
beror framfér allt pd myndigheternas bedémning av hur mycket

429

Bilaga 2



Bilaga 2 SOU 2010:4

uppdragsverksamheten kan komma att minska pd sikt om privata
aktorer kan ta dver hela eller delar av verksamheten.

Det bér nimnas att bla. Skatteverkets och Kronofogdens
utlimnanden i elektronisk form av uppgifter ur myndigheternas
register ir lagreglerade 1 enlighet med bestimmelserna 1 2 kap. 3 §
tryckfrihetsforordningen. ESV férutsitter dirfér att dessa myndig-
heters utlimnanden inte kommer att piverkas av en generell
skyldighet fér myndigheter att limna ut handlingar elektroniskt.
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5 Slutsatser och beddmningar

5.1 | vilken utstrackning lamnar myndigheter ut
allmanna handlingar i elektronisk form?

Av enkitsvaren att doma limnar det overvildigande flertalet
statliga. myndigheter 1 varierande omfattning ut allminna
handlingar 1 elektronisk form. Det ir emellertid bara en minoritet
av myndigheterna som svarat att detta ir det vanligaste sittet att
limna ut allminna handlingar pd. Nir allminna handlingar limnas
ut elektroniskt ir e-post det helt dominerande mediet. Det ir
kanske inte ir alltfér vigat att formoda att andelen myndigheter
som limnar ut allminna handlingar i elektronisk form med tiden
kommer att oka ytterligare och att e-post blir ett allt viktigare
medium fér denna service som en foljd av samhillsutvecklingen i
stort dir en fortsatt digitalisering av myndigheternas umginge med
medborgarna ir en bestindsdel.

Den information som ESV fitt frin Sveriges Kommuner och
Landsting tyder pd att kommuner och landsting inte kommit lika
lingt med att tillhandahilla allminna handlingar i elektronisk form
som statliga myndigheter.

5.2 Antalet forfragningar

De flesta myndigheter tror inte att en skyldighet att limna ut
allminna handlingar i elektronisk form kommer att leda till nigon
storre 6kning av antalet forfrigningar. Till den grupp som riknar
med en stor 6kning av antalet bestillningar hor bl.a. myndigheter
med register som innehdller personuppgifter eller annan sekretess-
belagd information. ESV utgdr ifrdn att utlimnandet av den typen
av information kommer att omfattas av samma restriktioner som
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idag om en skyldighet f6r myndigheterna att limna ut allminna
handlingar i elektronisk form inférs.

5.3 Ekonomiska konsekvenser

De ekonomiska konsekvenserna av en skyldighet fér myndig-
heterna att limna ut allminna handlingar i elektronisk form beror
dels pd vilka kostnader detta f6r med sig pd kort och lang sikt, dels
pd 1 vilken utstrickning myndigheterna fr ta ut avgifter som ticker
dessa kostnader samt pd hur nuvarande intikter av forsiljning av
information ur databaser och register paverkas.

Kostnader for att hantera kopior av allmdnna handlingar
Olika slags kostnader

De kostnader en skyldighet fér myndigheter att limna ut allmidnna
handlingar 1 elektronisk form kan vara férenad med ir av tvd slag:
kostnader eller snarare utgifter foér att anskaffa IT-system och
kompetens samt driftkostnader. Driftkostnaderna bestdr av
kapitalférslitning pd system och kompetens samt kostnader for att
limna ut handlingarna (huvudsakligen arbetstid). Den senare typen
av kostnader beror pd antalet bestillningar samt pd om det krivs
sekretessprovning och dtgirder for att dolja sekretessbelagda upp-
gifter 1 elektroniska handlingar.

Kostnader f6r att anskaffa IT-system och kompetens

Enkitsvaren tyder pd att en skyldighet att limna ut allminna
handlingar 1 elektronisk form inte skulle vara férenad med
betydande kostnader f6r myndigheterna 1 form av anskaffning av
IT-stod eller utbildning. Detta verkar ocksd rimligt med tanke pd
att det dvervigande flertalet myndigheter redan 1 dag, 1 varierande
utstrickning, limnar ut elektroniska kopior. Drygt 80 procent av
myndigheterna som besvarat enkiten har uppskattat att kost-
naderna inte kommer att 6verstiga tvihundratusen kronor. ESV har
inte begirt att myndigheterna ska gora ndgra kvalificerade
berikningar. Precisionen 1 myndigheternas beddmningar kan alltsi
variera, men skattningarna bér trots allt kunna ge en indikation om

432



SOU 2010:4

storleksordningen p& kostnaderna. Det ir emellertid inte menings-
fullt att anvinda dem som utgdngspunkt f6r en berikning av vad en
skyldighet att limna ut allminna handlingar i elektronisk form
totalt skulle kunna kosta de statliga myndigheterna.

Nigot underlag som beskriver hur kommuner och landsting ser
pa kostnaderna férknippade med en skyldighet att limna ut kopior

av allminna handlingar 1 elektronisk form har ESV inte haft tillging
till.

Kostnader f6r att limna ut allminna handlingar

Kostnaderna fér att limna ut kopior av allminna handlingar bor i
allminhet vara avsevirt ligre om det sker i elektronisk form in i
pappersform. Forutsittningen ir di att skyldigheten begrinsas till

e handlingar som redan ir lagrade 1 digital form och
e att handlingarna fir limnas ut i det format eller den teknik som
myndigheten har tillgdng till.

Vissa typer av uppgifter fir enligt lag eller férordning inte limnas
ut, vilket innebir att handlingar kan behéva sekretessprévas och 1
vissa fall maskeras. Den hanteringen giller oavsett vilken form som
anvinds f6r utlimnandet. Att limna ut en kopia i pdf-format med
e-post bor kosta mindre idn att skicka den med vanlig post. Men om
myndigheten inte fir ta ut en avgift som ticker kostnaderna fér
sekretessbehandlingen kan avsevirda kostnader uppstd fér myndig-
heten vid massuttag.

Intéktsbortfall for myndigheter med avgiftsfinansierad
informationsverksamhet

Analysen av intiktsbortfall bygger pd den enkit ESV sint till nio
myndigheter som férvaltar stora register eller databaser och som
har en avgiftsfinansierad informationsverksamhet eller forhillande-
vis stora intikter av avgifter f6r kopior m.m. enligt 15 § avgifts-
férordningen En sammanstillning av enkitsvaren finns 1 bilaga 3.
Intiktsbortfallet, som uppskattas till 400~700 miljoner kronor,
beror framfoér allt pd att myndigheternas uppdragsverksamhet
forvintas minska kraftigt pd sikt om privata aktdrer kan gora s.k.
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massuttag av uppgifter ur register eller andra databaser och sedan i
sin tur bearbeta och silja informationen.

For att &tminstone under en dvergdngsperiod férsoka minimera
intiktsbortfallet f6r myndigheter med omfattande avgifts-
finansierad informationsverksamhet skulle féljande 4tgird kunna
oOvervigas.

Myndigheten fir ett bemyndigande att under vissa férut-
sittningar ta ut och bestimma avgifter for att limna ut allminna
handlingar 1 elektronisk form. Ett ekonomiskt mal bestims som
t.ex. innebir att avgifterna fir beriknas s3 att hogst full kostnads-
tickning uppnds for att gora informationen tillginglig fér externa
anvindare, dvs. s& att hogst uttagskostnaden ticks.

P4 lingre sikt dr det rimligt att anta att dtminstone en del av
myndigheterna kan komma att behéva anpassa sig till en betydligt
mindre uppdragsvolym in idag.

Uttagskostnad

Riksrevisionsverket féreslog 1 en rapport till regeringen om
principer fér prissittning av informationstjinster en enhetlig
princip for prissittning av informationsuttag, nimligen att avgifter
for uttag av information ur databaser skulle beriknas si att full
kostnadstickning uppnds for att framstilla och distribuera uttagen.
Nirmare bestimt definierades uttagskostnaden som grund fér
prissittningen pa f6ljande sitt:

Den foreslagna huvudprincipen innebir att avgifterna for uttagen skall

ticka samtliga kostnader som direkt eller indirekt ir hinférliga till

uttagen 1 friga. Avgifterna skall diremot inte ticka en andel av

kostnaderna for den basverksamhet dir databasen anvinds som ett
stod.?

Att berikna uttagskostnaden for varje enskilt uttag dr oftast omojligt.
Av praktiska skil baseras avgiften 1 regel pd nigon form av
genomsnittlig kostnad. Det innebir t.ex. att de totala kostnaderna for
uttagen i friga divideras med foérvintad volym [...].*

’ Riksrevisionsverket (1995) , s. 40.
“Ibid., s. 47.
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Mot bakgrund av riksdagens beslut om en enhetlig princip for
avgiftsuttag for att 1 elektronisk form tillhandahdlla begirda upp-
gifter’ gav regeringen ir 1998 ESV i uppdrag att ta fram exempel
och rdd om hur kostnader fér uttag 1 elektronisk form ska
beriknas. Enligt rapporten ingir i kalkylmodellen fér uttags-
kostnad: direkta lonekostnader, ©vriga direkta kostnader,
avskrivningar och rintekostnader, andel av kostnader fér lednings-
och stodfunktioner, beaktande av ackumulerade éver-/underskott.
Om erfarenhet saknas frin forsiljning av uttag ur databasen i friga
kan volymantaganden utgéra ett problem vid berikning av

styckkostnad.®

5.4 Kostnader for att hantera avgiftsuttag

Minga myndigheter har i sina enkitsvar vittnat om att kostnaderna
for att limna ut enstaka allminna handlingar i elektronisk form,
oftast med e-post, ir sd l8ga att ett elektroniskt utlimnande innebir
att myndigheten 1 sjilva verket goér en besparing jimfért med
kostnaderna fér att skicka kopior pa papper.

Om antalet kopior pd papper t.ex. ir tio sidor ska myndigheten
enligt 16 § avgiftsférordningen ta ut en avgift pd 50 kronor
+ porto + eventuell postforskottsavgift. Om kopiorna skickas
med postforskott tar myndigheten en ekonomisk risk. Det kan
nimligen hinda att bestillaren inte himtar ut postforskottet.
Oavsett om myndigheten skickar kopiorna mot postférskott eller
utfirdar en faktura p& beloppet kommer kostnaderna for att
hantera avgiftsuttaget (den s.k. transaktionskostnaden) sannolikt
att vida 6verstiga avgiftsintikten.

Detsamma giller normalt om myndigheten pd begiran skickar
enstaka allminna handlingar som finns lagrade elektroniskt med e-
post. I sddana fall skulle transaktionskostnaden for att hantera ett
avgiftsuttag 1 regel bli betydligt hogre in kostnaden for att hantera
bestillningen.

Det ir alltsi inte overraskande att de flesta myndigheter
tacksamt limnar ut de begirda handlingarna via e-post utan avgift.

® Prop. 1997/98:136, bet. 1997/98 KU31, rskr. 1997/98:294.
¢ Ekonomistyrningsverket (1999), s. 15.
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5.5 Avgiftssattningens paverkan pa efterfragan

S4 kallade kollektiva nyttigheter kinnetecknas av tvi egenskaper

e icke rivalitet och
e icke uteslutningsbarhet.

Sddana nyttigheter tillhandahills i allminhet i offentlig regi och
finansieras med skatter.

Information kan 1 vissa avseenden betraktas som en kollektiv
nyttighet. Om information anvinds férindras inte informations-
mingden. Att en anvindare brukar informationen inkriktar dirmed
inte pid ndgon annans anvindningsmojligheter. Den {orsta
egenskapen for en kollektiv nyttighet ir alltsd uppfylld. Att det
dverhuvudtaget finns en marknad for information och att
prissittningsfrigan diskuteras beror pd att den andra egenskapen
inte dr uppfylld. Det ir ju tekniskt mojligt och utan oéverstigliga
kostnader att hindra informationsanvindning. Dirfér kan ett
utlimnande av information mot betalning 6vervigas.

Att samla in, lagra och bearbeta information ir vanligen férenat
med hoga fasta kostnader. De rorliga kostnaderna per uttag ir
diremot ofta liga. Den genomsnittliga styckkostnaden minskar
dirfor i takt med att utbudet dkar. Om styckkostnaden fortsitter
att minska vid den kvantitet som den totala marknaden efterfrigar
uppstdr ett naturligt monopol, dvs. ett enda féretag kan tillgodose
marknadens hela efterfrigan av en viss produkt tll en ligre
styckkostnad dn tvi eller flera f6retag tillsammans.

Ett pris som ir lika med marginalkostnad ir villkoret f6r att en
vara eller tjinst ska produceras och konsumeras i en omfattning
som ir samhillsekonomiskt effektiv. Ett pris som &verstiger
marginalkostnaden kan leda till en underkonsumtion, dvs. de
konsumenter som bara ir villiga att betala de kostnader som ir
direkt férenade med deras bestillning, trings undan. Problemet ir
att underskottet vid marginalkostnadsprissittning (eftersom
marginalkostnaden vid naturligt monopol ir ligre in den
genomsnittliga styckkostnaden) méiste finansieras med andra
medel, troligen skatter.

Marginalkostnaden foér att skicka tex. en diarieférd, icke
sekretessbelagd allmin handling som finns lagrad elektroniskt med
e-post till en bestillare ir normalt mycket ldg. Som tidigare nimnts
ir det i regel inte samhillsekonomiskt effektivt att i ett sddant fall
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ta ut en avgift f6r utlimnandet. Men om bestillningen t.ex. innebir
att uppgifter ska stillas samman eller bearbetas p& nigot annat sitt
kan en avgiftsbeliggning vara motiverad.

Avgiftssittningens pdverkan pd efterfrigan av allminna
handlingar i elektronisk form kan inom ramen foér detta uppdrag
bara besvaras 1 allminna termer. Hur priskinslig efterfrigan ir
beror naturligtvis pi vem som efterfrigar informationen och pé hur
visentlig informationen ir for bestillarna. Foretag som t.ex. begir
massuttag for att sedan i sin tur bearbeta och silja uppgifter vidare
ir naturligtvis som regel betydligt mindre priskinsliga dn privat-
personer.

Priset pd allminna handlingar som limnas ut elektroniskt bér
normalt inte Overstiga uttagskostnaden som kan ses som en
approximation av marginalkostnad.
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Bilaga 2.1 — Uppdraget

BESLUT
2009-08-26
Ekonomistyrningsverket

Box 45316
104 30 Stockholm

E-offentlighetskommittén
Ju 2008:06

Uppdrag om ekonomisk konsekvensanalys av ett inforande av en
skyldighet for myndigheter att lamna ut allmdnna handlingar i
elektronisk form

Beslut

E-offentlighetskommittén uppdrar &t Ekonomistyrningsverket att
strukturera, presentera och analysera de ekonomiska konse-
kvenserna av ett inférande av en skyldighet fér myndigheter att
limna ut allmidnna handlingar 1 elektronisk form.

Uppdraget ska redovisas till kommittén senast den 12 oktober
2009.

Bakgrund

Den parlamentariskt  sammansatta  E-offentlighetskommittén
(Ju 2008:06) har i uppdrag att utreda frigan om utlimnande av
allminna handlingar i elektronisk form (dir. 2008:26). Kommittén
har att nirmare analysera om det 1 sekretesslagen eller i annan lag
ska inforas en skyldighet fé6r myndigheter — generellt eller 1 mer
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begrinsad utstrickning — att limna ut elektroniskt lagrade allminna
handlingar i elektronisk form. Kommittén ska i samband hirmed
analysera vilka konsekvenser en sddan skyldighet skulle fi for
enskildas personliga integritet. Om kommittén limnar férslag om
att infora en skyldighet att limna ut allminna handlingar i
elektronisk form har kommittén att 6verviga om en sidan skyldig-
het bor leda till dndringar 1 avgiftsférordningen. I uppdraget ingdr
ocksd att analysera om bestimmelsen i 7 kap. 16 § sekretesslagen
bér dndras eller upphivas.

Enligt nu gillande bestimmelser 1 2 kap. tryckfrihets-
férordningen (TF) har en myndighet ingen skyldighet att limna ut
allminna handlingar som utgér upptagningar fér automatiserad
behandling 1 annan form idn utskrift, om inte annat foljer av lag
(2 kap. 13§ TF). En myndighet har siledes som utgingspunkt
ingen skyldighet att limna ut en elektroniskt lagrad allmin
handling 1 elektronisk form.

Datalagskommittén limnade 1 sitt betinkande Integritet,
Offentlighet och Informationsteknik (SOU 1997:39) férslag till
indringar 1 2 kap. TF som innebar en skyldighet att limna ut
“allminna uppgifter” i elektronisk form. P4 uppdrag av regeringen
gjorde Statskontoret en kostnadsanalys av férslaget (Statskontorets
rapport 1997:11). Datalagskommitténs forslag i denna del
foranledde dock inte regeringen att gd vidare med férslaget efter-
som detta ansdgs kriva ytterligare 6verviganden. Det frimsta skilet
var att konsekvenserna av forslaget inte var tillrickligt utredda (dir.
1998:32 5. 5).

Aven Offentlighets- och sekretesskommittén limnade i sitt
betinkande Offentlighetsprincipen och den nya tekniken
(SOU 2001:3) forslag om att myndigheter skulle ha en generell
skyldighet att limna ut allminna handlingar 1 elektronisk form. P3
uppdrag av Offentlighets- och sekretesskommittén gjorde Stats-
kontoret ocksd denna ging en kostnadsanalys (Statskontorets
rapport Konsekvensanalys av skyldighet fé6r myndighet att limna
ut allmidnna handlingar i elektronisk form, dnr2000/318-5).
Offentlighets- och sekretesskommitténs férslag féranledde dock
inte regeringen att g& vidare med forslaget, bl.a. di det enligt
regeringen var svart att 6verblicka vilka konsekvenser en skyldighet
att limna ut allminna handlingar i elektronisk form kunde fi for
skyddet av den personliga integriteten (prop. 2001/02:70 s. 29).

E-offentlighetskommittén har 1 uppdrag att dter 6verviga frigan
om myndigheternas skyldigheter nir det giller offentlighetsinsyn
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ska innefatta ocksd ett utlimnande av elektroniskt lagrade allminna
handlingar 1 elektronisk form. Det kan antas att inférandet av en
sddan skyldighet kommer att medféra ekonomiska konsekvenser
féor myndigheterna. Dessa konsekvenser ska enligt kommitté-
direktiven analyseras pd nytt.

Uppdraget

E-offentlighetskommittén uppdrar 4t Ekonomistyrningsverket att
strukturera, presentera och analysera de ekonomiska konse-
kvenserna av ett inférande av en skyldighet f6r myndigheterna att
limna ut allmidnna handlingar i elektronisk form. Vid analysen ska
bade ckade kostnader och intiktsbortfall beaktas.

Utgdngspunkten for uppdraget ska vara foljande.

e Ett "nollalternativ” bor beskrivas baserat pd en kartliggning av i
vilken utstrickning myndigheterna redan i dag utnyttjar mojlig-
heten att limna ut allminna handlingar i elektronisk form. En
sddan beskrivning mojliggér en bedémning av de faktiska
effekterna av att myndigheternas “méjligheter” ersitts med en
”skyldighet”.

e Piverkan pd antalet forfrigningar om att f3 ut allminna hand-
lingar som en skyldighet att limna ut handlingar elektroniskt
kan antas fd bor beskrivas. Det kan vidare antas att inférandet av
en sidan skyldighet kommer att medféra ekonomiska konse-
kvenser for myndigheterna i1 form av pdverkan p& myndig-
heternas kostnader foér att hantera utlimnanden av allminna
handlingar. S3dana kostnadskonsekvenser bor beskrivas och
analyseras.

e En eventuell intiktsminskning i myndigheternas verksamhet
som avser forsiljning av offentlig information — till foljd av en
skyldighet att limna ut handlingar elektroniskt — bér beskrivas
och analyseras. Storleksordningen pd ett mojligt intikesbortfall
bér redovisas. Sirskilt de myndigheter som ir intikts-
finansierade bér uppmirksammas i denna analys och d& speciellt
hur s.k. massuttag av allminna handlingar piverkar verksam-
heten.
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e Avgiftssittningens pdverkan p& utlimnanden av offentlig
information 1 elektronisk form bér beskrivas och analyseras.
Bland annat bér frdgan uppmirksammas huruvida myndig-
heternas kostnader for att ta betalt {ér andra uttag av allminna
handlingar 1 elektronisk form in s.k. massuttag (dvs. sm3uttag”
av allminna handlingar 1 elektronisk form) foérhiller sig 1
relation till den avgift myndigheten har mojlighet att debitera
for uttaget. Dirtill bér uppmirksammas vilken effekt avgifts-
sittningen for “elektroniska kopior” av allminna handlingar kan
tinkas ha pd efterfrigan nir det giller att fi ut allminna

handlingar.

Undersékningen ska omfatta myndigheter inom stat, kommuner
och landsting. Betriffande férhillandena inom kommuner och
landsting ir det tillfyllest med en beskrivning baserad pd uppgifter
frén Sveriges Kommuner och landsting.

Kommittén svarar for Ekonomistyrningsverkets kostnader,
dock hogst upp till 100 000 SEK.

P4 kommitténs vignar

Henrik Jermsten
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Sammanstallning av enkatsvar om kopior av allmanna
handlingar i elektronisk form

Population: Enkiten skickades till de 245 myndigheterna i1 den
statliga redovisningsorganisationen. En myndighet, Kronofogden,
har tagits ur populationen, eftersom frigorna inte ir relevanta for
myndighetens verksamhet. Populationen bestdr alltsd av 244
myndigheter.

Antal svarande myndigheter: 189 myndigheter svarade pi
enkiten.

Svarsfrekvens: 77 procent.

Bortfallsanalys: De myndigheter som inte svarat pd enkiten
fordelar sig ritt jimnt mellan olika slag av verksamhetsomriden,
men det finns en viss dvervikt av lirositen, kulturmyndigheter och
nimndmyndigheter. Utifrin enkitsvaren frin myndigheter med
likartad verksamhet, bedémer ESV att myndigheterna i bortfallet i
de flesta fall inte 1 ndgon stérre omfattning limnar ut kopior av
allminna handlingar. Av den anledningen har de kanske inte ansett
sig berorda av frigorna 1 enkiten och dirfér inte s& motiverade att
besvara dem. ESV beddémer att svarsfrekvensen ir s& pass hog att
bortfallet inte pd nigot visentligt sitt paverkat mojligheterna dra
generaliserbara slutsatser av enkitsvaren
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Friga 11 vilken omfattning fir ni bestillningar frin allmin-
heten pad kopior av allminna handlingar? Allminheten ir alla
som med stdd av 2 kap. tryckfrihetsférordningen har ritt att del

av allminna handlingar.

Antal Andel, %
< 100 bestallningar per &r 107 57
100—1 000 bestallningar per ar 58 31
1000-10 000 bestallningar per &r 13 7
> 10000 10 5
Summa 188 100
Bortfall 1

Friga 2 Vad {6r slags allminna handlingar har allminheten

tillgdng till direkt pa er webbplats

Antal Andel, %
Diariet 29 15
Alla icke-sekretesshelagda handlingar 0 0
Vissa icke-sekretessbelagda handlingar 82 43
Inga icke-sekretesshelagda handlingar 78 41
Summa 189 100
Bortfall 0

Friga 3 Om allminna handlingar inte ir tillgingliga pa
webbplatsen, limnar ni ut kopior i elektronisk form till

allminheten?

Andel, %
Ldmnar ut allmanna handlingar i elektronisk form 80
Lamnar inte ut allmanna handlingar i elektronisk
form 20
Summa 100
Bortfall
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Friga 4 Ungefir hur stor andel utgdr kopiorna i elektronisk
form av det totala antalet kopior av allminna handlingar som ni
limnar ut till allmdnheten under ett ar?

Antal Andel, %
< 10 procent 48 32
10-50 procent 52 34
50-90 procent 33 22
> 90 procent 18 12
Summa 151 100
Bortfall 0

5 a Vilket dr det vanligaste mediet nir ni limnar ut kopior av
allminna handlingar i elektronisk form till allminheten?

Antal Andel, %
E-post 149 99
CD 1 1
Annat medium 1 1
Summa 151 100
Bortfall 0

5b Annat medium, nimligen:
En myndighet har angett att nigot annat medium in e-post eller
CD ir vanligast. Myndigheten har svarat pd féljande sitt:

Enstaka uppgifter som himtats ur allmin handling kan skickas efter
begiran per e-post. Detta ir vanligt. Uttag av information frin en
databas limnas oftast pi CD.
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Fraga 6 I vilken omfattning fé6rekommer massuttag av kopior av
allminna handlingar i elektronisk form? Med massuttag menar
vi uttag utover enstaka handlingar eller registeruppgifter, i
extremfallet kopior av hela register eller databaser.

Antal Andel, %
Inte alls 90 60
| liten omfattning 58 38
| stor omfattning 3 2
Summa 151 100
Bortfall 0

Friga 7 Forekommer det att ni tar ut en avgift nir ni limnar ut
kopior av allminna handlingar i elektronisk form till allmin-
heten?

Antal Andel, %
Ja 34 23
Nej 117 77
Summa 151 100
Bortfall 0

Friga 8 a Vilka principer anvinder ni {6r att bestimma avgiftens
storlek?

Antal Andel, %
Avgift som motsvarar uttagskostnaden 6 18
Samma avgift som for papperskopior 21 62
Annan princip 7 21
Summa 34 100
Bortfall 0

446



SOU 2010:4 Bilaga 2.2

Friga 8 b Annan princip, nimligen:

Sju myndigheter svarade att de anvinde en annan princip in
uttagskostnad eller avgift for papperskopior:

o “Faststillda avgifter av myndigheten enligt 4§ avgifts-
férordningen.”

e ”Enligt sirskilt beslut som vi samrtt med ESV om. 950 kr per
timme och minsta debiterbara tid ir en halvtimme.”

e ”Enbart materialkostnad.”

e ”Enligt sirskilt beslut som vi samrtt med ESV om. 950 kr per
timme och minsta debiterbara tid ir en halvtimme.”

e ”“Samma avgift som fér papperskopior nir vi scannar, direkt
utlimnande elektroniskt tar vi inte ut avgift for.”

e “Egna avgifter med stdd av undantag frin avgiftsférordningen
enligt vdr instruktion.”

e ”Samma avgift som fér papperskopior av allminna handlingar,
men med tillimpning av undantaget enligt 13 § férordningen
(2007:1110) med instruktion fér Bolagsverket.”

Friga 9 Skulle det vara férenat med betydande kostnader f6r er
om myndigheterna blev skyldiga att tillhandahalla kopior av
allminna handlingar i elektronisk form?

Antal Andel, %
Ja 54 29
Nej 133 71
Summa 187 100
Bortfall 2

Friga 10 a Ange orsakerna till kostnaderna.

Antal
Anskaffning av IT-stdd (mjukvara och héardvara) 41
Utbildning av personal med nddvandig kompetens 37
Andra kostnader 28
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Samtliga 54 myndigheter som svarat ja pd frdga 9 har ocksd svarat
pa friga 10 a. I tablin nedan redovisas olika kombinationer av svar.

Antal

Anskaffning av IT-stdd, utbildning av personal och andra

kostnader 18
Anskaffning av IT-stdd och utbildning av personal 17
Anskaffning av IT-stdd och andra kostnader 2
Utbildning av personal och andra kostnader 2
Anskaffning av IT-stdd 3
Utbildning av personal 2
Andra kostnader 7

Friga 10 b Andra kostnader, nimligen:

Frigan har besvarats av 39 myndigheter, alltsd fler in de som 1 friga
10 a uppgett att det forutom kostnader for anskaffning av IT-stod
och utbildning av personal kommer att uppstd andra kostnader.
Sammanfattningsvis har

e sexton myndigheter nimnt kostnader for att 6verfora
handlingar pa papper till elektronisk form,

¢ nio myndigheter nimnt kostnader {6r personal 1 storsta
allminhet och

e sex myndigheter nimnt kostnader i samband med
sikerhetsrutiner eller sekretessbehandling (t.ex. maskering).

Friga 11 Var vinlig uppskatta de totala kostnaderna enligt friga

10.
Antal Andel, %

< 200 tkr 15 31
200-500 tkr 16 32
500-1 000 tkr 6 12
> 1000 tkr. 12 24
Summa 49 100
Bortfall 5
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Av de 54 myndigheter som svarade ja pd friga 9 har fem
myndigheter inte svarat pd friga 11. Fem myndigheter som svarat
att det inte skulle uppstd "betydande” kostnader har ind3 svarat pd
frdga 11. Samtliga uppskattar att kostnaderna skulle bli ligre in
tvidhundratusen kronor.

Friga 12 Hur f6rvintar ni er att antalet bestillningar av kopior
av allminna handlingar kommer att pdverkas om myndig-
heterna blir skyldiga att limna ut dem i elektronisk form?

Antal Andel, %

Inte alls 74 40
Viss okning 86 46
Stor 6kning 25 14
Summa 185 100
Bortfall 4

Friga 13 Ovriga kommentarer

Sjuttio myndigheter tog vara pd ullfillet att med egna ord
kommentera olika aspekter pd frigan om en skyldighet for
myndigheter att limna ut allminna handlingar 1 elektronisk form.
Hir finns inte utrymme for att fullstindigt dterge alla
kommentarer, men vissa teman beskrivs nedan.

Sekretess har berorts av ett dussintal myndigheter. Det giller
dels problem med att vissa slag av uppgifter inte fir limnas ut 1
elektronisk form, dels att handlingar behéver kopieras, maskeras
och skannas innan de kan limnas ut pd det sittet. Ett axplock
kommentarer:

e ”Det skulle nirmast vara en besparing att fi skicka ut
uppgifterna elektroniskt men det kan vi [Valmyndigheten] inte
enligt vir registerférordning.”

e ”Vi [Linsstyrelsen 1 Uppsala lin] bér ta 1 beaktande
personuppgiftslagens regler om behandling av personuppgifter
nir vi limnar ut elektroniskt.”
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”[...] genom studiestddsdatalagen som trider i kraft wvid
rsskiftet kommer CSN:s mojlighet att limna uppgifter pd
elektronisk vig att starkt begrinsas.”

”De allminna handlingar Férsikringskassan limnar ut inneh3ller
ofta sekretessbelagda uppgifter varfor det krivs maskning innan
handlingarna limnas ut. Eftersom handlingarna ocksi ofta
innehdller kinsliga personuppgifter stills det sirskilda
sikerhetskrav f6r att de t.ex. ska kunna limnas ut via e-post.”

*Tillvixtverket forutsitter att det finns formellt godkinda och
tekniskt sikra elektroniska losningar for sekretessbeliggning av
uppgifter 1 elektroniska handlingar innan det 1 lagstiftningen
infors obligatoriska krav pd elektroniskt utlimnande.”

”Vi [Vinnova] anvinder det fantastiska markeringsverktyget 1
Windows for sekretessbeliggning av text i pdf-filer pd skirmen,
dock miste handlingarna skrivas ut och skannas for att
maskeringen ska bli bestiende.”

Minga myndigheter befarar problem pi grund av att en stor del av
deras handlingarna ir 1 analog form. Nigra exempel:
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“Forst efter det att domstolarnas handlingar blivit tillgingliga 1
elektronisk form bor det inféras en skyldighet att ocksd
tillhandahélla dem 1 den formen” [Jonkdpings tingsritt].

“Pappershandlingar dr det som giller i vira [Linsstyrelsen i
Visterbottens lin] arkiv, s& om allminheten kan kriva
handlingar 1 digital form d& maiste handlingarna skannas vid varje
tillfille ndgon begir det.”

“Linsstyrelsen [i Virmlands lin] anser att det skulle vara
forodande for verksamheten om det infér[s] en skyldighet att
limna ut elektroniskt innan linsstyrelsen generellt har en
elektronisk drendehantering.”

”Om myndigheten tvingas limna ut handlingar i elektronisk
form [...] som i dag férvaras 1 pappersformat ser vi [Karolinska
institutet] att utlimnandet férsviras. Hinsyn méste tas till t.ex.
inbundna éldre arkivhandlingar samt storleken pa handlingen.”



SOU 2010:4 Bilaga 2.2

Relaterad till foregdende problem ir brist pd tekniska mdojligheter
som bl.a. féljande myndigheter tagit upp:

e ”CSN har inte systemstdd for att limna ut allminna handlingar
utan manuella dtgirder.”

o I dag saknar vi [Goéteborgs universitet] tekniska mojligheter,
vilket innebir betydliga investeringskostnader, men i ett
planerat drende- och dokumenthanteringssystem kommer det
med automatik att generera dessa mojligheter.”

Nigra myndigheter klagar pd brist pd stod 1 avgifisforordningen tor

att ta ut avgifter for kopior i elektronisk form, bl.a. féljande:

e Vi [Milardalens hogskola] méste [...] kunna ta betalt f6r de
digitala handlingarna pid ett rimligt och enkelt sitt, nigot
avgiftsforordningen inte i dag stédjer.”

¢ "Om det blir en skyldighet fér myndigheter att limna ut
handlingar i elektronisk form bér idven avgiftsférordningen
omformuleras si att det blir tydligt att myndigheten
[Ungdomsstyrelsen] kan ta en avgift for utlimnande i
elektronisk form!”

e Vi [Banverket] skulle ¢nska att det fanns regler 1 Avgifts-
férordningen som tydligt talade om kostnaden for att {3 digitala
kopior av dokument.”

Nigra myndigheter har tagit féreteelsen massuttag .

e Vi [Linsritten i Skdne] ser viss 6kning [av massuttag] redan nu
och i dagsliget ir dessutom massuttag i pappersform ganska
omfattande. Overgdr dessa i elektronisk form blir det en stor
okning.”

e ”Avgiften per utskriftssida ger i dag en spirr fér massuttag. Vid
elektroniskt utlimnande lir det inte vara mojligt att ta ut mer in
en mindre avgift f6r leveransen, oavsett hur stor informations-
mingd den omfattar” [Patent- och registreringsverket].
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Sammanstallning av enkatsvar om intaktsbortfall m.m.

En enkit med begiran om uppgifter om eventuellt intiktsbortfall
m.m. har skickats till nio myndigheter som ESV bedémt vara
speciellt intressanta 1 detta sammanhang pi grund av att de
forvaltar stora register eller databaser och bedriver avgiftsfinan-
sierad informationsverksamhet eller har férhéllandevis stora
intikter av avgifter f6r kopior, avskrifter m.m. enligt 15 § avgifts-
forordningen. Dessa ir Bolagsverket, Lantmiteriet, Riksarkivet,
Rikspolisstyrelsen, Skatteverket, Statistiska centralbyrdn (SCB),
Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut (SMHI),
Transportstyrelsen samt Vigverket. Dessutom har enkiten skickats
till Polismyndigheten i Stockholms lin for att 8 frigorna belysta
utifrin en enskild polismyndighets perspektiv. ESV har dven tagit
kontakt med Domstolsverket och Patent- och registreringsverket
(PRV) for att ta reda pd om en skyldighet att 1 elektronisk form
limna ut allminna handlingar som finns elektroniskt lagrade skulle
kunna orsaka ett intiktsbortfall fér Sveriges Domstolar respektive
for PRV.

Skatteverket har inte besvarat enkiten. Men eftersom Skatte-
verkets utlimnanden av allminna handlingar i elektronisk form ir
reglerade 1 lagar skulle Skatteverkets uppgifter inte ha varit
relevanta i detta sammanhang.

Enkitsvaren har 1 viss utstrickning redigerats och 1 en del fall
kompletterats med uppgifter som limnats per telefon eller e-post.
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Bolagsverket
Allmint

Bolagsverket tillhandahdller redan 1 dag allminna handlingar
elektroniskt och verket ser inte att skyldigheten att tillhandahglla
kopior av allminna handlingar i elektronisk form kommer att
medfora ndgra betydande kostnader f6r myndigheten. Bolagsverket
tar ut avgifter for det elektroniska utlimnandet och 1 det fall
myndigheter blir skyldiga att limna ut allminna handlingar i
elektronisk form utan avgift, fir intiktsbortfallet stora konse-
kvenser t6r Bolagsverkets verksamhet.

Friga 1 Vad dr benimningen pd de register/databaser dir ett
intiktsbortfall kan bli aktuellt?

Inkomstbortfall kan bli aktuellt f6r Bolagsverkets samtliga register,
dvs. aktiebolagsregistret, bankregistret, bitridesférbundsregistret,
europabolagsregistret, filialregistret, foreningsregistret, forsik-
ringsférmedlarregistret,  forsikringsregistret,  handelsregistret,
konkursregistret, niringstérbudsregistret, registret mot penning-
tvitt, registret dver europeiska intressegrupperingar och registret
over foretagsinteckningar.

Fraga 2 Med vilket forfattningsmaissigt stod tar er myndighet ut
avgifter f6r information i elektronisk form?

Bolagsverket tar ut avgifter for tillhandahéllande av information 1
elektronisk form med stéd av 6 § férordningen (2007:1110) med
instruktion fér Bolagsverket, som bla. bemyndigar verket att
tillhandahdlla tjinster som giller verkets dokumentation, samt
regeringens bemyndigande 1 det &rliga regleringsbrevet for verket.
Dir framgdr att avgifternas storlek inom uppdragsverksamheten
bestims av Bolagsverket.
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Friga 3 Har regeringen medgivit er myndighet undantag frn
nigon eller ndgra av bestimmelserna i 16-21 §§ avgifts-
férordningen (1992:191)?

Ja,
me
(se

regeringen har medgivit Bolagsverket undantag frin bestim-
Iser 1 avgiftstorordningen. Enligt 13 § Bolagsverkets instruktion
ovan) fir verket, utan hinder av vad som anges i 16 § och 21 §

forsta stycket avgiftsférordningen

ta ut avgift for kopia av allmin handling och fér utskrift av
upptagning fér automatisk databehandling iven om en
bestillning inte omfattar tio sidor

ta ut avgift av staten for kopia av allmin handling, utskrift av
upptagning fér automatisk databehandling, kopia av video- eller
ljudbandsupptagning eller utskrift av ljudbandsupptagning samt
for bevis och registerutdrag.

Friga 4 Var vinlig uppskatta storleken pd intiktsbortfallet/ar

uti

a)

454

frin a) respektive b):

Utlimnande av allminna handlingar i elektronisk form utan
avgift

Eftersom Bolagsverket for si kallade publicitetsregister, dvs.
register som ska hillas offentliga och dessutom ir en avgifts-
finansierad myndighet, utgér utlimnande av allminna
handlingar en av huvudverksamheterna inom myndigheten.
Bolagsverket tillhandah8ller sdlunda handlingar och samman-
stillningar av uppgifter frdn verkets olika register bdde som s
kallade offentlighetsuttag och uppdragsprodukter.

Inkomstbortfallet omfattar forst och frimst intikter for
Bolagsverket elektroniska tillhandahdllande av allminna
handlingar och utlimnande pd papper (enligt Bolagsverkets
uppfattning lir dven begiran om utlimnande av allminna
handlingar p4 papper minska).

Bolagsverket goér dessutom beddémningen att verkets
forsiljning av uppdragsprodukter kommer att minska avsevirt
om allminna handlingar ska limnas ut 1 elektronisk form utan
avgift. Bolagsverket uppskattar inkomstbortfallet tll ca
30 procent av verkets totala omsittning, dvs. ca 120 miljoner
kronor.
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b) Utlimnande mot avgift av allminna handlingar i elektronisk

form om det ekonomiska madlet ir full kostnadstickning for
att gora informationen tillginglig for bestillarna (uttags-
ostnad)
Att enbart berikna avgifter vid e-utlimnande med utgings-
punkt 1 uttagskostnader, skulle leda till att andra delar av
verksamheten skulle fi limna kostnadstickningsbidrag pa ett
sitt som inte skulle vara rimligt. Bolagsverket beriknar dirfor
avgifter (pris) for utlimnande (oavsett form), med utgdngs-
punkt frin alla bakomliggande kostnader for den specifika
utlimnandetjinsten och med full kostnadstickning som mal. Se
ocksd svar under a).

Friga 5 Vilka undantag frin tinkbara generella regler for
utlimnandet skulle er myndighet eventuellt behova f3 for att
minimera intiktsbortfallet, t.ex. om

o det generella ekonomiska malet ir hogst full kostnads-
tickning for att gora informationen tillginglig for
bestillarna (hogst uttagskostnad)?

Ett s8dant undantag miste sikerstilla att det som redovisas
under frga 4 b) ovan kan fortfara att gilla for Bolagsverket.

o avgiftsfrihet for staten giller generellt f6r utlimnande av
allminna handlingar i elektronisk form?
Om volymen utlimnande till andra myndigheter vore obetydlig
1 forhallande till totalen, skulle en avgiftsfrihet inom staten vara
rimlig. D3 detta inte ir fallet nir det giller Bolagsverkets
utlimnande bér principen om likabehandlande fortfara att gilla.

Friga 6 Hur ser myndighetens strategi ut for att i framtiden
tillgangligg6ra allminna handlingar elektroniskt?

Bolagsverket har i dag ett omfattande utlimnande av handlingar
elektroniskt och det pigir flera arbeten med att utveckla och
forbittra Bolagsverkets webbtjinster, dir allminheten har dtkomst
till elektroniska handlingar och uppgifter. Bland annat planeras en
butikslésning pd myndighetens webbplats dir kunden, pd ett innu
enklare sitt in idag, kan ta del av uppgifter/handlingar genom
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direktdtkomst till verkets register eller fi informationen levererad
via e-post.

Lantmateriet

Friga 1 Vad ir benimningen pa de register/databaser dir ett
intiktsbortfall kan bli aktuellt?

De register dir intiktsbortfall kan bli aktuellt rér frimst digitala
uttag ur Lantmiteristyrelsens kartarkiv, Rikets allminna kartverks
kartarkiv samt Lantmiterimyndigheternas forrittningsarkiv.
Intikesbortfall 4r inte aktuellt nidr Lantmiteriet limnar ut
kopior av allminna handlingar i elektronisk form frin diariet.

Friga 2 Med vilket forfattningsmaissigt stod tar er myndighet ut
avgifter for information i elektronisk form?

For uttag ur ovan nimnda arkiv tas en avgift ut. Avgifter tas ut for
handlingar 1 storre format in A4 och utskrifter frin automatiskt
databehandlad registerkarta. Dessa utlimnas av Lantmiteriet med
stdd av 2 kap. 13§ tryckfrihetsférordningen och beslutas av
Lantmiteriet. Dessa avgifter tas ut med stdd av regeringens bemyn-
digande i regleringsbrevet for &r 2009 och beskrivs 1 Lantmiteriets
foreskrift

LMEFS 2008:14.

Enligt regleringsbrevet for 2009 ska Lantmiteriet folja
bestimmelserna om avgifter for kopior m.m. enligt 15§ avgifts-
férordningen med féljande undantag. Lantmiteriet fir bestimma
avgifter for handlingar 1 stérre format in A4 och utskrifter frin
automatiskt databehandlad registerkarta, som utlimnas av
Lantmiteriet med stdd av 2 kap. 13 § tryckfrihetsférordningen.
Avgifterna ska motsvara sjilvkostnaden for kopieringen eller
utritningen och fir inte avse ersittning foér att ta fram eller
dterstilla handlingen. Avgifterna ska framgd av en sirskild av
Lantmiteriet beslutad taxa. Bestimmelserna 1 23 och 24 §§
avgiftsférordningen ir tillimpliga pd avgifter enligt nimnda taxor.

I regleringsbrevet stdr ocksd att avgifterna for att tillhandahélla
och uppldta ritt att utnyttja geografisk information och
fastighetsinformation, samt information frdn den allminna
kartliggningen, ska bestd av en del som ska ticka kostnaderna for
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uttag och expediering samt en del som ska bidra till kostnaderna
féor uppbyggnad, drift och utveckling av informationssystemen,
dvs. en anvindarfinansiering. Anvindarfinansieringen far fér 2009
uppg till hégst 250 miljoner kronor.

Lantmiteriet tillhandahéller alltsd grunddataprodukter via olika
dterforsiljare. Exempel pd grunddataprodukter ir fastighets-
registerinformation och digitala allminna kartor. Lantmiteriet tar
ut avgifter av dterférsiljarna for att tillhandahilla och uppléta ritt
utnyttja geografisk information och fastighetsinformation.

Fraga 4 Var vinlig uppskatta storleken pa intiktsbortfallet/ar
utifrdn a) respektive b):

a) Utlimnande av allminna handlingar i elektronisk form utan
avgift
Lantmiteriet far fler in 10 000 bestillningar per ar frin allmin-
heten pd kopior av allminna handlingar och dessa besvaras
frimst via e-post. Massuttag av kopior av allminna handlingar
forekommer inte alls.

Storleken pi intiktsbortfallet uppskattas till 1,6 miljoner
kronor for uttag ur digitala arkiv om Lantmiteriet blev skyldigt
att utan avgift tillhandahilla kopior av allminna handlingar i
elektronisk form. Denna uppgift grundar sig pd att ta fram och
distribuera informationen och inkluderar inte intiktsbortfall
for eventuella massuttag av information.

Lantmiteriet férmedlar dven information via dterforsiljare
och tar ut avgifter for att tillhandahilla och uppléta ritt utnyttja
geografisk information och fastighetsinformation.

Storleken pi intiktsbortfallet kan grovt uppskattas till
318 miljoner kronor motsvarande drygt 20 procent av omsitt-
ningen om avtalskunderna sjilva utan avgift skulle himta ut
information genom massuttag ut registren.

b) Utlimnande mot avgift av allminna handlingar i elektronisk
form om det ekonomiska maélet ir full kostnadstickning for
att gora informationen tillginglig for bestillarna (uttags-
kostnad)

Allminheten har tillgdng till diariet (forteckning 6ver
handlingar) direkt pd webbplatsen. Storleken pi intiktsbort-
fallet uppskattas till 0,6 miljoner kronor fér uttag ur digitala
arkiv om Lantmiteriet blev skyldigt att tillhandahlla kopior av
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allminna handlingar i elektronisk form. Denna uppgift grundar
sig pd att ta fram och distribuera informationen och inkluderar
inte intiktsbortfall f6r eventuella massuttag av information
eller kostnader for insamling, registrering av informationen
eller kostnader for arkivhéllning.

Om mélet ir full kostnadstickning fér att gora
informationen tillginglig for bestillarna skulle storleken pad
intiktsbortfallet grovt kunna uppskattas till 300 miljoner
kronor, vilket motsvarar knappt 20 procent av omsittningen
om avtalskunderna sjilva skulle himta ut information genom
massuttag ut registren.

Friga 5 Vilka undantag frin tinkbara generella regler f6r
utlimnandet skulle er myndighet eventuellt behova {3 for att
minimera intiktsbortfallet, t.ex. om

— det generella ekonomiska malet dr hogst full kostnadstickning
for att gora informationen tillginglig for bestillarna (hogst
uttagskostnad)?

For att minimera intiktsbortfallet skulle villkoren som finns
beskrivna i regleringsbrevet fér Lantmiteriet behova finnas kvar.
Detta innebir att avgifter f6r utlimnandet av vissa handlingar dven
fortsittningsvis skulle styras av en av Lantmiteriet beslutad taxa.
Om det generella mélet dr hogst full kostnadstickning skulle
Lantmiteriet dven fortsittningsvis behéva tillhandahdlla grund-
dataprodukter som foridlas via olika &terférsiljare mot faststilld
taxa.

— avgiftsfrihet for staten giller generellt for utlimnande av
allminna handlingar i elektronisk form?

Nir det giller informationsskyldigheten mellan myndigheter for
utlimnandet av enskilda allminna handlingar pd begiran av annan
myndighet forvintas inget intiktsbortfall och inga undantag frin
generella regler behovs.

Nir det giller avgiftsfrihet for att tillhandah8lla rumsliga data-
mingder via vissa nittjinster 1 ¢vrigt hinvisas till Lantmiteriets
svar 1 “Inférande av Inspire-direktivet 1 nationell lagstiftning —
behovet av férfattningsindringar m.m.” (Dnr 519-2007/1331)
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Friga 6 Hur ser myndighetens strategi ut for att i framtiden
tillgingliggora allminna handlingar elektroniskt?

1. Lantmiteriets strategi for att tillgingliggéra allmédnna handlingar
elektroniskt bygger bl.a. pa féljande punkter:

o Att forverkliga EU-direktivforslaget INSPIRE ir en strategisk
friga for Lantmiteriet. INSPIRE syftar till att uppritta en
infrastruktur for geograflsk information 1 EU, att mojliggora
spridning av geodata 1 elektronisk form via informations-
hanteringstjinster samt att ge allminheten tillging till geodata.

e En annan strategisk friga ir Geodataportalen, som ir en ingdng
till webbaserade geodata och tillhérande tjinster. Portalen, som
lanserades 1 juni, bidrar till att den samlade efterfrigade
informationen férmedlas enkelt och effektivt till anvindaren.
Informationen ir tillginglig 24 timmar om dygnet sju dagar 1
veckan. Anvindaren har enkel tillgdng till den efterfrigade
informationen. Anvindaren kan enkelt himta kvalitetssikrad
information och vid behov skapa egna tillimpningar. Portalen
kommer fortlépande att forbittras. Nista version av portalen
planeras till 2010, d4 med mer utvecklad funktionalitet.

Riksarkivet

Friga 1 Vad dr benimningen p3i de register/databaser dir ett
intiktsbortfall kan bli aktuellt?

Nationella arkivdatabasen (digital bilddatabas av arkivmaterial som
kan n3s via Riksarkivets webbsida)

Fraga 2 Med vilket forfattningsmaissigt stod tar er myndighet ut
avgifter {6r information i elektronisk form?

Enligt 38§ 3 forordningen (2007:1179) med instruktion fér
Riksarkivet och landsarkiven fir Riksarkivet och landsarkiven ta ut
avgifter f6r material och tdnster som erbjuds enskilda enligt 4 §
andra stycket 2 och 13 § andra stycket 2 (genom att tillhandahilla
och levandegéra arkivinformation fér forskningsindamal och annat
utnyttjande).
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Friga 3 Har regeringen medgivit er myndighet undantag frn
nigon eller ndgra av bestimmelserna i 16-21 §§ avgifts-
férordningen (1992:191)?

Enligt 38a§ forordningen (2007:1179, idndrad 2009:741) fir
Riksarkivet och landsarkiven, trots det som anges i 16 § och 21 §
forsta stycket avgiftsforordningen,

e ta ut en avgift f6r kopia eller utskrift av allmin handling dven
om en bestillning inte omfattar tio sidor och

e ta ut en avgift av staten for kopia eller avskrift av allmin
handling etc. samt f6r bevis och registerutdrag.

Friga 4 Var vinlig uppskatta storleken p3 intiktsbortfallet/ar
utifrdn a) respektive b):

a) Utlimnande av allminna handlingar i elektronisk form utan
avgift
Riksarkivets intdkter for att tillhandahdlla den stora bilddata-
basen via webben uppgir till omkring 7 miljoner kronor per &r.
Intiktsbortfallet  f6r 6vriga kopior som tillhandahidlls 1
elektroniskt form 1 stillet for 1 pappersform (dvs. efter
skanning frin originalet) kan uppskattas till ca 400 tusen
kronor per &r.

b) Utlimnande mot avgift av allminna handlingar i elektronisk
form om det ekonomiska malet ir full kostnadstickning f6r
att gora informationen tillginglig for bestillarna (uttags-
kostnad)

Om det ekonomiska mélet ir full kostnadstickning for att gora
handlingarna tillgingliga i1 elektronisk form skulle det troligen
inte uppstd nigot storre intikesbortfall.
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Friga 5 Vilka undantag frin tinkbara generella regler for
utlimnandet skulle er myndighet eventuellt behova fa for att
minimera intiktsbortfallet, t.ex. om

o det generella ekonomiska malet ir hogst full kostnads-

tickning for att gora informationen tillginglig for
bestillarna (hogst uttagskostnad)?
Om det ekonomiska mélet innebir att avgifterna fir beriknas si
att kostnaderna for sdvil den tekniska driften som en fortsatt
uppbyggnad av databasen genom skanning, indexering av
uppgifter m.m. ticks, behéver inget undantag medges.

o avgiftsfrihet for staten giller generellt f6r utlimnande av
allminna handlingar i elektronisk form?
Hir skulle Riksarkivet behova ett undantag pd motsvarande sitt
som 1 nuvarande instruktion, dir Riksarkivet fir ta betalt for
kopior som limnas ut tll statliga myndigheter. Detta beror
naturligtvis pd det mycket omfattande material som Riksarkivet
har tillgingligt och som myndigheter kan begira kopior av.

Friga 6 Hur ser myndighetens strategi ut for att i framtiden
tillgingligg6ra allminna handlingar elektroniskt?

Strategin dr

e att fortsitta utbyggnaden av bilddatabasen med material som ir
av stort forskningsintresse samt

e att utveckla tillhandah8llandet av digitala kopior samtidigt som
irendehanteringen fér besvarande av forfrigningar pd arkiv-
materialet utvecklas mot en helt digital hantering.

Rikspolisstyrelsen och Polismyndigheten i Stockholms
lan

Polisen har inga register eller databaser dir ett intiktsbortfall kan
bli aktuellt. Intikterna for avgiftsbelagda kopior, avskrifter m.m.
enligt 15§ avgiftstérordningen uppgick 2008 till ca 4,5 miljoner
kronor. Kostnaderna for att t.ex. via e-post limna ut allminna
handlingar som finns lagrade elektroniskt dr liga jimfért med
kostnaderna for att skicka kopior pd papper. Om ett utlimnande
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gors elektroniskt utan avgift 1 stillet f6r pd papper mot avgift
innebir det alltsd en besparing fér myndigheten.

Skatteverket

Skatteverket tar ut avgifter for uttag ur vissa register. Avgifts-
uttagen regleras 1 14 § lagen (2001:182) om behandling av uppgifter
1 Skatteverkets beskattningsverksamhet och 12 § lagen (2001:182)
om  behandling av  personuppgifter 1  Skatteverkets
folkbokforingsverksamhet. Intikterna uppgir till ca 20 miljoner
kronor per &r.

Statistiska centralbyran

Friga 1 Vad ir benimningen pa de register/databaser dir ett
intiktsbortfall kan bli aktuellt?

SCB har data lagrat i ett stort antal databaser och register (6ver 50
register och dessutom en mingd register med tillfilliga kombina-
tioner av dessa). Det bor framhillas att uppgifter om enskilda i
SCB:s statistikregister omfattas av sekretess enligt 24 kap. 8§
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400). Dirfor foreligger som
regel hinder mot tillhandahéllande av allminna handlingar, ocksg 1
elektronisk form. For att kunna limna en fullstindig férteckning
over register dir ett intiktsbortfall kan bli aktuellt skulle SCB ha
behévt betydligt mer tid till sitt forfogande.

Friga 2 Med vilket forfattningsmissigt stod tar er myndighet ut
avgifter for information i elektronisk form?

Vid tillhandahillande av allminna handlingar i elektronisk form
tillimpar SCB principerna 1 avgiftsférordningen (1992:191), d.v.s.
full kostnadstickning fér tillhandahillandet.

[De uppdrag som SCB utfér 1 sin uppdragsverksamhet med stod
av verkets instruktion innefattar som regel sidana bearbetningar av
register som gir utdver myndigheternas skyldigheter enligt 2 kap.
TF och uppdragen avser dirmed inte utlimnande av allminna
handlingar. Avgifter 1 uppdragsverksamheten tas ut med stod av
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24§ forordningen (2007:762) med instruktion fér Statistiska
centralbyrén].

Friga 3 Har regeringen medgivit er myndighet undantag frin
ndgon eller ndgra av bestimmelserna i 16-21 §§ avgifts-
térordningen (1992:191)?

Nej, SCB har inget sddant undantag.

Friga 4 Var vinlig uppskatta storleken pa intiktsbortfallet/ar
utifrin a) respektive b):

a) Utlimnande av allminna handlingar i elektronisk form utan
avgift
Med beaktande av den osikerhet som framgdr av SCB:s svar pd
frdga 1 uppskattar SCB intiktsbortfallet pd ndgra &rs sikt till ca
160 miljoner kronor/r, bl.a. beroende pd en neditgdende spiral
for ovrig uppdragsverksamhet pd materialet.

b) Utlimnande mot avgift av allminna handlingar i elektronisk

form om det ekonomiska madlet ir full kostnadstickning for
att goéra informationen tillginglig f6r Dbestillarna
(uttagskostnad)
SCB:s intiktsbortfall dr 1 detta alternativ mer svdrbedéomt. Om
vi forutsitter att priset for alla utlimnade elektroniska hand-
lingar skulle sittas pd en sddan nivd att det ticker alla 6vriga
bakomliggande och kvarvarande kostnader av drift- och
investeringskaraktir skulle i princip inget intiktsbortfall uppstd
initialt under férutsittning att den dvriga uppdragsvolymen ir
densamma. Dock kommer den troligen minskande 6vriga
uppdragsverksamheten p& materialet pd sikt att starkt paverka
inflédet av intikter. Denna senare effekt kan uppskattas till
100 miljoner kronor eller mer per &r.
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Friga 5 Vilka undantag frin tinkbara generella regler fr
utlimnandet skulle er myndighet eventuellt behova {3 for att
minimera intiktsbortfallet, t.ex. om

e det generella ekonomiska malet ir hogst full kostnads-

tickning for att gora informationen tillginglig for
bestillarna (hogst uttagskostnad)?
Det skulle fér att minimera intiktsbortfallet krivas regler som
innebdr att samma forutsittningar foér avgiftsberikningen ska
gilla som nu giller 1 SCB:s uppdragsverksamhet (dvs. tickning
dven for investeringskostnader, driftkostnader m.m.).

o avgiftsfrihet for staten giller generellt f6r utlimnande av
allminna handlingar i elektronisk form?
Det skulle behoévas en reglering som undantar SCB frin
avgiftsfrihet for staten f6r utlimnande av allminna handlingar 1
elektronisk form.

Friga 6 Hur ser myndighetens strategi ut for att i framtiden
tillgingliggora allminna handlingar elektroniskt?

Enligt 6 § férordningen (2008:31) om villkor vid vidareutnyttjande
av information frin statliga myndigheter fir informationen pd
begiran limnas ut elektroniskt, om det dr mdjligt och limpligt.
Samma princip tillimpas av SCB vid utlimnanden enligt 2 kap. TF.

Den officiella statistiken gors sedan ett antal &r tillbaka
tillginglig utan avgift pd SCB:s webbplats 1 Sveriges statistiska
databaser (SSD). SCB bedriver ett kontinuerligt arbete fér att
forbittra den elektroniska tillgingligheten till den officiella
statistiken.

Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut

Friga 1 Vad ir benimningen pa de register/databaser dir ett
intiktsbortfall kan bli aktuellt?

Det finns flera databaser/arkiv. Gemensamt kan man kalla dem
MHO-data (Meteorologi, Hydrologi, Oceanografi). Det finns
bide s.k. realtidsdata och arkivdata. Vissa databaser innehiller
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historiska data av betydande storlek (och virde). Allt detta ir
finansierat av allminna medel under l3ng tid.

Fraga 2 Med vilket forfattningsmaissigt stod tar er myndighet ut
avgifter f6r information i elektronisk form?

SMHI ut avgifter for utférda uppdrag enligt 8§ forordningen
(2007:1053) med instruktion fér Sveriges meteorlogiska och
hydrologiska institut och 1 enlighet med PSI-direktivet (férordning
[2008:31] om villkor vid vidareutnyttjande av information frin
statliga myndigheter).

Enligt SMHI:s regleringsbrev fér 2009 ska SMHI:s verksamhet
finansieras med avgifter i den utstrickning som kostnaderna inte
ticks med anslag till myndighetsuppgifter. SMHI ska vidare belasta
affirsverksamheten med en avgift f6r utnyttjandet av data och
produkter frin infrastrukturen, enligt ECOMET:s, EUMETSAT:s
och ECMWF:s regelverk. Syftet ir att uppni konkurrens-
neutralitet. Fér utnyttjandet av andra linders data och produkter
betalas avgifter till varje land via ECOMET. EUMETSAT
fakturerar affirsverksamheten for utnyttjandet av organisationens
produkter. Nir det giller ECMWEF:s och svenska data och
produkter, ska beriknad kostnad fér utnyttjad infrastruktur redo-
visas 1 &rsredovisningen och &terforas till ap. 1 for drift och
utveckling av infrastrukturen.

Friga 3 Har regeringen medgivit er myndighet undantag fran
ndgon eller ndgra av bestimmelserna i 16-21 §§ avgifts-
férordningen (1992:191)?

SMHI har inget undantag frdn ndgon av bestimmelserna 1 16-21
avgiftsférordningen. Omfattningen av avgifter fér kopior av
allminna handlingar enligt 15§ avgiftsférordningen ir snarast
forsumbar. T de fall ndgon begir att fi ut kopior av allminna
handlingar féredrar SMHI att limna ut sddana elektroniskt. Tryck-
frihetstorordningen och avgiftsforordningen dberopas knappast alls
av aktorer som vill 13 tillgdng till MHO-data frain SMHI. T stiller
sker detta enligt en transnationell rutin (ECOMET).
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Friga 4 Var vinlig uppskatta storleken pd intiktsbortfallet/ar
utifrdn a) respektive b):

a) Utlimnande av allminna handlingar i elektronisk form utan
avgift
Intiktsbortfallet skulle troligen bli férsumbart.

b) b) Utlimnande mot avgift av allminna handlingar i
elektronisk form om det ekonomiska malet ir full
kostnadstickning for att gora informationen tillginglig for
bestillarna (uttagskostnad)

Omsittningen ir ca en miljon kronor och avser uttag enligt
ECOMET.

Fraga 5 Vilka undantag frin tinkbara generella regler fo6r
utlimnandet skulle er myndighet eventuellt behova fa for att
minimera intiktsbortfallet, t.ex. om

e det generella ekonomiska madlet ir hogst full kostnads-
tickning for att gora informationen tillginglig for
bestillarna (hogst uttagskostnad)?

Enligt PSI-direktivet fir priset ticka kostnaderna f6r insamling,
bearbetning, distribution samt en skilig avkastning pa
investeringar. SMHI vill dven fortsittningsvis ha méjlighet att 8
tickning f6r uttagskostnaden. Det ir en tydlig trend att priset
tor MHO-information gir mot noll. Dirfor dr det viktigt att
dtminstone ha en fastslagen ritt att {3 debitera uttagskostnaden.

o avgiftsfrihet for staten giller generellt for utlimnande av
allminna handlingar i elektronisk form?
Inget undantag behéver medges.

Friga 6 Hur ser myndighetens strategi ut for att i framtiden
tillgingliggora allminna handlingar elektroniskt?

SMHI féredrar att alla handlingar ska kunna kommuniceras
elektroniskt. Fysiska kopior och motsvarande innebir 1 detta
avseende en anomali, som kostar bdde pengar och tid. SMHI ir en
del av en internationell verksamhet dir priset p& MHO-infor-
mation gir mot noll. P4 vissa marknader ir detta redan ett faktum.

SMHI:s strategi dr dirfor att folja utvecklingen vad giller MHO-
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data. For annan information ir strategin att folja den nationella
lagstiftningen.

Transportstyrelsen

Friga 1 Vad dr benimningen pai de register/databaser dir ett
intiktsbortfall kan bli aktuellt?

Vigtrafikregistret

Anvindare av végtrafikregistersystemet

Vigtrafikregistret utgor i dag ett samlat trafikadministrativt system
som ir en viktig samhillsresurs for hela vigtrafiksektorn. Registret
har karaktiren av ett riksomfattande informationssystem och
fungerar som administrativt stdd for samhillets styrning, kontroll
och finansiering av vigtrafiken.

Vigtrafikregistret administrerar ett indaméilsstyrt flode av
information. Innehdllet i registren utnyttjas av en mingd externa
anvindare. Ett stort antal enskilda, féretag och myndigheter ir i
dag 1 sin verksamhet beroende av dtkomst till registerinforma-
tionen. Vissa sirskilda intressenter har idag direktitkomst” till
vigtrafikregistret och vissa intressenter har iven mojlighet att
registrera uppgifter (direktanmila) 1 vigtrafikregistret. For-
sikringsbolag, polis, bilprovningen dr ndgra exempel pd intressenter
som registrerar uppgifter direkt i vigtrafikregistret. Det pris de
betalar for att {4 tillgdng till vigtrafikregistret dr rabatterat for att
motivera den arbetsinsats som de gor. Att erhdlla uppgifter “direkt
frdn killan” har sedan linge varit en styrande princip. Detta
kvalitetssikrade arbetssitt skulle dventyras om intressenterna begir
ut uppgifterna istillet med stdd av offentlighetsprincipen.

7 Direktitkomst innebir att den som anvinder registret p3 egen hand kan soka i detta och 3
svar pd frigor, dock utan att sjilv kunna bearbeta eller pd annat sitt pverka innehéllet.
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Friga 2 Med vilket forfattningsmissigt stod tar er myndighet ut
avgifter for information i elektronisk form?

Vigtrafikregisterlagstiftningen

Reglering om hur vigtrafikregistret fir anvindas framgir av lagen
(2001:558) om vigtrafikregister och férordningen (2001:650) om
vigtrafikregister. Regleringen av vigtrafikregistret ansluter, 1 den
man det ir friga om behandling av personuppgifter, till person-
uppgiftslagen (1998:204).

Sirskilda bestimmelser reglerar Transportstyrelsens ritt att silja
uppgifter ur registret till myndigheter och enskilda. Enligt 9§
férordningen (2008:1300) med instruktion fér Transportstyrelsen,
far styrelsen med de begrinsningar som féljer av personuppgifts-
lagen (1998:204) och offentlighets- och sekretesslagen (2009:400),
silja uppgifter till myndigheter och enskilda ur vigtrafikregistrets
fordonsdel. Uppgifterna fir limnas ut via nigot medium for
automatisk databehandling eller pd annat sitt. Grunderna for
prissittningen bestims av Transportstyrelsen.

Uppgifter som avser den registrerades personliga férhdllanden
far dock inte siljas, om de kan antas utgora ett hot mot den
registrerades personliga integritet. Om den registrerade har anmilt
till Transportstyrelsen att han eller hon énskar att uppgifterna inte
anvinds for direktreklam, fir de inte siljas for nigot sidant
indamal.

Under rubriken Villkor fér uppdragsverksamhet 1 Transport-
styrelsens regleringsbrev for 2009 sigs att sjilvkostnadsbaserad
prissittning giller foér forsiljning av informationsuttag frin
Vigtrafikregistret och att Transportstyrelsen disponerar resultatet
av denna verksamhet.

Friga 3 Har regeringen medgivit er myndighet undantag frn
nigon eller ndgra av bestimmelserna i 16-21 §§ avgifts-
férordningen (1992:191)?

Nej
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Friga 4 Var vinlig uppskatta storleken pa intiktsbortfallet/ar
utifrin a) respektive b):

a)

b)

Utlimnande av allminna handlingar i elektronisk form utan
avgift

Vigtrafikregistret ir klassat som ett samhillskritiskt system,
dir eventuella driftstdrningar far oerhért stora féljdverkningar.
Exempelvis skulle ett driftstopp i systemet for tringselskatt
innebira ca 3 miljoner kronor per dag i minskade intikter till
staten.

Trafikregistret vet att det redan idag finns en stor
efterfrigan frin olika intressenter att f3 kopa hela/delar av
vigtrafikregistret. Intressenternas indamil med att kopa
uppgifter ir olika men ofta kommersiellt d& man vill kunna
vidareforidla informationen ur vigtrafikregistret pd annat sitt.
Enligt Trafikregistrets bedémning kan férindringar 1 nuvarande
uppbyggda informationsfléden antas ge stora féljdverkningar
inte bara pd Trafikregistrets ekonomi utan dven pd stats-
budgeten 1 stort.

Nir det giller ett eventuellt direkt bortfall av intikter pd
grund av utlimnande av allminna handlingar i elektronisk form
utan mojlighet foér att ta betalt kan detta uppskattas till ca
100 miljoner kronor per dag med nuvarande volymer.

Det kan antas att volymerna kommer att 6ka drastiskt om
utlimnandet inte avgiftsbeliggs. Exempelvis kan man se pd
SMS-tjinsten, som ir en sjilvservicetjinst och inte betraktas
som utlimnande av allminna handlingar. Efter att Trafik-
registret inforde en sjilvkostnadsbaserad avgift (3 kronor) foér
SMS-tjinsten den 1 september 2009 prognostiseras volymerna
att minska med 75 procent pd irsbasis (frdn 12 miljoner SMS
till 3 miljoner SMS).

Utlimnande mot avgift av allminna handlingar i elektronisk
form om det ekonomiska malet ir full kostnadstickning for
att gora informationen tillginglig for bestillarna (uttags-
kostnad)

Informationen som idag siljs via uppdragsverksamheten antas
utgodra ca 10 procent av den totala informationen i vigtrafik-
registret. P4 grund av att informationsforsiljningen idag ir
forfattningsreglerad och  avgiftsbelagd resulterar endast
10 procent av forfrigningarna i forsiljning. Aven om det skulle
bli s3 att Trafikregistret fir ta betalt enligt en avgiftsférordning
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kommer det medféra stor pdverkan pd verksamheten. Om
Trafikregistret blir pdlagt att tillhandahilla all information, som
inte ir sekretessbelagd, i elektronisk form kommer detta att
innebira en omfattande 6kning i1 kostnader fér utveckling,
torvaltning och drift av vigtrafikregistret samt f6r personal-
kostnader. Hur stora kostnaderna kan bli dr svirt att uppskatta.
Uttag av de slag som foéreslds kan ocksd pdverka drifts-
sikerheten av systemet och innehillet i vigtrafikregistret.

Fraga 5 Vilka undantag frin tinkbara generella regler for
utlimnandet skulle er myndighet eventuellt beh6va {3 for att
minimera intiktsbortfallet, t.ex. om

e det generella ekonomiska madlet ir hogst full kostnads-
tickning for att gora informationen tillginglig for
bestillarna (hogst uttagskostnad)?

Inga

Véagverket

Friga 1 Vad ir benimningen pa de register/databaser dir ett
intiktsbortfall kan bli aktuellt?

Den nationella vigdatabasen (NVDB)

Friga 2 Med vilket forfattningsmissigt stod tar er myndighet ut
avgifter for information i elektronisk form?

Regeringsbeslut 15 19970306 K97/865/4

Enligt Vigverkets regleringsbrev fér 2009 har regeringen den
27 juni 1996 beslutat om sirskilda utgingspunkter for
prissittningen av uttag av data ur den nationella vigdatabasen
(NVDB). Avgifterna ska sittas pd en sidan nivd att en bred
anvindning frimjas. Vidare ska den samhillsekonomiska nyttan
vigas in vid faststillande av avgifterna. Vigverket tar f6r nirvarande
ut avgifter for tillgdng till NVDB av nigra internetforetag, bl.a.
Google.
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Friga 3 Har regeringen medgivit er myndighet undantag frdn
ndgon eller ndgra av bestimmelserna i 16-21 §§ avgifts-
forordningen (1992:191)?

Nej.

Friga 4 Var vinlig uppskatta storleken p3 intiktsbortfallet/ar
utifrdn a) respektive b):

a) Utlimnande av allminna handlingar i elektronisk form utan
avgift
Samtliga parter inom NVDB har gratis tillgdng till data.

b) Utlimnande mot avgift av allminna handlingar i elektronisk
form om det ekonomiska maélet ir full kostnadstickning for
att gora informationen tillginglig for bestillarna (uttags-
kostnad)

300 000 kronor

Friga 6 Hur ser myndighetens strategi ut for att i framtiden
tillgingliggora allminna handlingar elektroniskt?

Vigverket kommer att folja EU-direktivet och lagstiftningen
baserad pd INSPIRE.

Domstolsverket (Sveriges Domstolar)

Intikterna av avgifter fo6r kopior, avskrifter m.m. enligt 15§
avgiftsforordningen var omkring 4,5 miljoner kronor 2008.
Domstolsverkets uppfattning ir att Sveriges Domstolar kan gora
besparingar genom att anvinda e-post i storre omfattning in idag.
For nirvarande pigdr bla. ett projekt pd Domstolsverket som
syftar till att inventera rittsliga och praktiska problem samt att
forsoka skapa enhetliga riktlinjer f6r anvindandet av e-post.
Ambitionen ir att det ska leda till en mer effektiv hantering av
utlimnande av allminna handlingar.
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Patent- och registreringsverket

Patent- och registreringsverket (PRV) har intikter av f6rsiljning av
information 1 elektronisk form som uppgdr till ca tvi miljoner
kronor/ar, varav 250 tkr avser forsiljning av uppgifter ur
varumirkesregistret.
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1. Bakgrund

Till e-offentlighetskommitténs uppdrag (dir. 2008:29) hér att
overviga om en skyldighet ska inféras f6r myndigheter att limna ut
elektroniskt lagrade handlingar i elektronisk form. Med anledning
hirav har kommittén gett Setterwalls i uppdrag att utféra en
rittslig analys av vilken inverkan regler 1 registerférfattningar,
rorande elektroniskt utlimnande, kan antas ha pd bestimmelser 1
lag om 1 vilken form allminna handlingar kan limnas ut med stod
av offentlighetsprincipen.

2. Regleringen
2.1 Handlingar i elektronisk miljo

2.1.1 Begreppet handling

Med handling menas 12 kap. TF dels framstillning i skrift eller bild
(s.k. konventionell handling), dels upptagning som kan lisas,
avlyssnas eller pd8 annat sitt uppfattas endast med tekniskt
hjilpmedel (hir kallad elektronisk handling). En elektronisk'
handling anses enligt 2 kap. TF bestd av informationsinnehillet, jfr
diremot traditionella handlingars knytning till informationens
birare (SOU 2009:5 s. 28 och 112). De elektroniska handlingarna
delas in 1 firdiga handlingar respektive sammanstillningar av
uppgifter ur en upptagning fér automatiserad behandling (s.k.
potentiell handling); hir kallade ”firdig elektronisk handling”

respektive “potentiell elektronisk handling”.?

2.1.2 Allméan handling

En handling — konventionell liksom elektronisk — dr allméin om den
forvaras hos myndighet och enligt 2 kap. 6 eller 7 § TF ir att anse
som inkommen till eller upprittad hos myndighet. Forvarings-

! Begreppet elektronisk” anviinds hir som en samlingsbeteckning pd olika metoder for
automatiserad informationsbehandling (jfr Ds 2003:29 s. 18).

? Hir diskuteras inte de olika uttryck som anvinds fér att beteckna upptagningar — t.ex.
ADB-upptagning, upptagning fér automatisk informationsbehandling eller upptagning fér
automatiserad behandling — eftersom ordvalet inte blir av betydelse f6r den juridiska
bedémningen.
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rekvisitet har reglerats sirskilt f6r elektroniska handlingar s3 att en
sddan handling, enligt 2 kap. 3 § andra stycket TF, anses forvarad
hos myndighet, >om upptagningen ir tillginglig f6r myndigheten
med tekniskt hjilpmedel som myndigheten sjilv utnyttjar for
overforing 1 sddan form att den kan lisas, avlyssnas eller pd annat
sitt uppfattas”. Denna regel kallas 1 det foljande det allminna
tillginglighetsrekvisitet. Regeln har kompletterats med ett sdrskilt
tillginglighetsrekvisit; se avsnitt 2.1.3.

Frigan om nir en elektronisk handling anses inkommen till en
myndighet ir enligt 2 kap. 6 § forsta stycket andra meningen TF
samordnad med férvaringsrekvisitet si att handling anses
inkommen nir annan har gjort den tillginglig f6r myndigheten pd
sitt som anges i 2 kap. 3 § andra stycket TF.’

2.1.3 For sammanstallningar — ett sarskilt
tillganglighetsrekvisit och en begransningsregel

For sammanstillningar av uppgifter ur en upptagning for
automatisk behandling — dvs. potentiella elektroniska handlingar —
giller som framgatt ett sarskilt tillginglighetsrekvisit. En samman-
stillning anses, enligt 2 kap. 3 § andra stycket andra meningen TF,
vara férvarad (och inkommen) endast om myndigheten kan géra
sammanstillningen tillginglig med rutinbetonade dtgirder.

Till detta kommer den s.k. begrinsningsregeln 1 2 kap. 3 § tredje
stycket TF av vilken foljer att en sammanstillning av uppgifter ur
en upptagning for automatiserad behandling inte anses vara
férvarad hos myndighet om

1. sammanstillningen innehdller personuppgifter, och
2. myndigheten enligt lag eller férordning saknar befogenhet att
gora sammanstillningen tillginglig.

Aven begrinsningsregeln ir alltsd tillimplig endast p3 potentiella
elektroniska handlingar. Bestimmelsen gavs en sddan utformning
&r 2003 da det foreskrevs att 2 kap. 3 § tredje stycket giller for en
sammanstillning av uppgifter ur en upptagning f6r automatiserad

behandling.

* En konventionell handling dr diremot, enligt 2 kap. 6 § f6rsta stycket férsta meningen TF,
inkommen nir den har anlint till myndigheten eller kommit behérig befattningshavare till
handa. — De potentiella elektroniska handlingarna kinnetecknas av att de inte “existerar” i
slutlig form vid tiden fér s6kandens begiran.
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Till denna typ av handlingar hér de sammanstillningar av
uppgifter som gors ur databaser med olika sokbegrepp; i avsnitt
2.1.1 kallade potentiella elektroniska handlingar. Sidana potentiella
handlingar ska skiljas frin slutligt utformade handlingar (RA 1999
ref 36), dvs. “firdiga elektroniska handlingar” sisom e-post-
meddelanden, inlagor, protokoll, beslut och avtal i elektronisk
form.

2.2 Ratten att ta del av allmanna elektroniska  handlingar

Ritten att ta del av allminna handlingar som ir offentliga, dvs. inte
ir sekretessbelagda, kan utdvas pd tvd sitt. P4 begiran ska allmin
handling tillhandahillas pa stillet (2 kap. 12 § férsta stycket TF).
Den som begir att {8 ta del av handlingen kan emellertid ocksa fa
den utlimnad i kopia eller avskrift (2 kap. 13 § TF).*

For elektroniska handlingar finns ett s.k. utskriftsundantag som
innebir att en myndighet inte i stdrre utrickning in vad som foljer
av lag behover limna ut en elektronisk handling 1 annan form in
utskrift (2 kap. 13 § TF). For nirvarande finns endast ett fital
lagbestimmelser som foreskriver en skyldighet att limna wut
allminna handlingar elektroniskt.”  Tryckfrihetsférordningen
hindrar emellertid inte att en myndighet, som en ren servicedtgird,
limnar ut handlingar i elektronisk form; jfr diremot det skydd som
foljer av reglerna om persondataskydd.

3. En stegvis provning vid en begdran om
utldmnande

En myndighets prévning av en begiran om utlimnande av en
elektronisk handling kan sigas ske 1 flera steg. I det forsta steget
avgors om det som begirs dr allmin handling, dvs. om den ir
férvarad hos myndigheten och inkommen eller upprittad. T det
andra steget provas om allmin handling ska limnas wut.
Myndigheten avgér om den efterfrigade handlingen kan
identifieras och om sekretess giller for den. I det tredje steget

*1 det forsta fallet ska den tillhandah3llas utan avgift medan kopior och avskrifter vanligtvis
limnas mot avgift.
>SOU 2009:5 s. 52.
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avgdér myndigheten 7 vilken form och genom wvilken metod ett
utlimnande ska ske.

I vart och ett av dessa steg kan regler 1 registerforfattningar
inverka pd bedémningen.

3.1 Steg 1: Foreligger en allman elektronisk handling?

3.1.1 Utgangspunkter for bedémningen

Vid prévningen av om en elektronisk handling ir férvarad giller
det allménna tillginglighetsrekvisitet (ir handlingen tillginglig for
myndigheten med tekniskt hjilpmedel som myndigheten sjilv
utnyttjar for Gverforing i uppfattbar form). Ar det friga om en
potentiell elektronisk handling giller dessutom

o det sdrskilda tillginglighetsrekvisitet (har myndigheten tillgdng
till handlingen genom rutinbetonade 4tgirder”), och

o Dbegrinsningsregeln (ir det frdga om sammanstillningar som
innehdller personuppgifter och saknar myndigheten enligt lag
eller foérordning befogenhet att goéra sammanstillningen

tillginglig).

Tillimpningen av de allminna och sirskilda tillginglighets-
rekvisiten blir alltsd beroende av vilka tekniska hjilpmedel som
myndigheten utnyttjar och vilka tgirder for dverforing i lisbar
eller annars uppfattbar form som anses vara rutinbetonade for den
berérda myndigheten. Denna reglering styrs av informations-
tekniken (IT) och dess utveckling; jfr t.ex. RA 1998 ref. 44 och
RA 1999 ref. 18. Om en myndighet av integritetsskil infér en
teknisk begrinsning som avser potentiella elektroniska handlingar
mdste Atgirden skapa ett sidant faktiskt hinder mot att gora
handlingen tillginglig att hindret inte kan undanréjas med
rutinbetonade dtgirder. For att firdiga elektroniska handlingar ska
anses vara omfattade av en teknisk begrinsning krivs lingre giende
hinder eftersom endast det allminna tillginglighetsrekvisitet giller
for dem.

Begrinsningsregeln styrs diremot inte av I'T. Den blir tillimplig
nir myndigheten enligt en bestimmelse 1 en lag eller i en férordning
saknar befogenhet att goéra sammanstillningen tillginglig. Sidana
rittsliga  befogenhetsbegrinsningar giller oberoende av hur
kraftfulla tekniska hjilpmedel myndigheten har och vad som ir att
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anse som rutinbetonat fér myndigheten. Det ricker med en
foreskrift i lag eller férordning. I det f6ljande kallas en regel som
utgor en rittslig befogenhetsbegrinsning enligt 2 kap. 3 § tredje
stycket TF {or en grundlagsenlig rittslig begrinsning.

S& som uppdraget utformats — att utfora en rittslig analys av
vilken inverkan regler i registerforfattningar rérande elektroniskt
utlimnande kan antas ha pi bestimmelser i lag om elektroniskt
utlimnande med stéd av offentlighetsprincipen — blir frigan

1. hur regler i registerforfattningar ska vara utformade f6r att
utgora grundlagsenliga rittsliga begrinsningar,

2. ivilken omfattning sddana regler finns i registerférfattningar
och vilket skydd de skulle ge vid en 6vergdng till elektroniskt
utlimnande, och

3. om den férfattningstekniska konstruktionen ir limplig att
infora dven pd omradet f6r offentlighetsinsyn.

Till denna bedémning hér ocksd vilka mojligheter som finns att
mota icke avsedda verkningar med rekniska begrinsningar som far
genomslag enligt 2 kap. TF. Ar sidana enkla att genomféra och
forenliga hur myndigheternas informationssystem bér utformas
skulle de delvis kunna ersitta rittsliga begrinsningar.

3.1.2 Tekniska begransningar, m.m.

Potentiella elektroniska handlingar anses som framgitt vara
férvarade hos myndighet endast om myndigheten har tillging till
dem genom rutinbetonade &tgirder. Myndigheter kan dirmed
utforma sina tekniska system s3 att vissa sammanstillningar, som
annars hade utgjort forvarade potentiella elektroniska handlingar,
inte anses vara allminna. Det ir siledes mojligt f6r en myndighet
att utforma t.ex. de séksystem som ger tillgdng till databaser pd
sddant sitt att endast vissa sékningar ir mojliga.

Mojligheten till tekniska begrinsningar inskrinks emellertid pd
tvd sitt. Den forsta inskrinkningen foljer av likstillighetsprincipen
och av det allminna tillginglighetsrekvisitet. Det fir inte vara ndgra
skillnader mellan myndigheternas tekniska tillging till information
och den enskildes. Systemen fir siledes inte utformas s3 att de
begrinsar den tekniska tillgingen endast vid enskilds begiran om
utlimnande av handling. Den andra begrisningen foljer av
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begreppet “rutinbetonade dtgirder”. For att en teknisk begrinsning
ska inverka pd vilka potentiella elektroniska handlingar som anses
férvarade miste begrinsningen vara utformad si att den inte enkelt
kan kringgds. Om myndigheten kan f3 tillgdng till den potentiella
elektroniska handlingen genom enkla, rutinbetonade, atgirder ir
den att anse som férvarad och dirmed som allmin handling. Inom
begreppet “rutinbetonade tgirder” har ansetts falla anpassning av
tillgingliga standardprogram men diremot inte mer kvalificerat och
omfattande programmeringsarbete, t.ex. nyskrivning av program
(Bohlin, Offentlighetsprincipen, 2007, s. 54 f.). Sokanden anses
dock kunna kriva nyskrivning av program om detta kan ske utan
nimnvirda kostnader.

Till skillnad frdn mojligheten att utforma en tydlig rittsregel sd
att den innefattar en grundlagsenlig rittslig begrinsning blir det en
tolkningsfriga om en teknisk begrinsning ir tillrickligt omfattande
for att f3 verkan enligt 2 kap. TF. Fér att avgdra den senare frigan
krivs bdde tekniska och rittsliga bedomningar och férutsite-
ningarna kan snabbt indras, t.ex. vid en uppgradering av en
standardprogramvara genom vilken nya sék- och samman-
stillningsmojligheter ges, mojligheter som myndigheten kanske
inte behdver och inte ens kinner till. Mojligheten fér myndigheter
att med rutinbetonade &tgirder sammanstilla potentiella
elektroniska handlingar kan iven fortsittningsvis forvintas 6ka 1
takt med den tekniska utvecklingen. Vid bedémningen av vad som
ir rutinbetonat for en myndighet blir iven kompetensen hos den
personal som ir tillginglig f6r myndigheten av betydelse (Bohlin
2007 s. 54 f.). De tekniska begrisningarna varierar dirfor éver tid.

Till detta kommer att det inte ricker med tekniska
begrinsningar for handliggare. Enligt regeringens proposition
2007/08:160 Utokat elektroniskt informationsutbyte, ir det
tillrickligt att det finns ndgon person, t.ex. pd teknikavdelningen,
som har tekniska méjligheter att 6verféra uppgifterna till lisbar
form (s. 71). T praktiken torde detta, med dagens IT-verktyg,
innebidra att det dr svért att tinka sig tekniska begrinsningar som
inte enkelt kan kringgds av personal som arbetar med driften av
myndighetens informationssystem och/eller skyddet av dessa
system. Fallerar ett system behover hinder och begrinsningar
kunna kringgds nir sd krivs for att dtgirda felet. Dessa skillnader
mellan miljéer har foranlett e-offentlighetskommitténs férslag om
att undanta sikerhetskopior frin begreppet allmin handling (SOU
2009:5).
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En annan friga ir om tydliga avgrinsningar av vad som ir
tillgingligt foér offentlighetsinsyn skulle kunna géras genom
tekniska begrinsningar som kombinerats med rittsliga begrins-
ningar. Det skulle t.ex. 1 en registerforfattning kunna inféras
foreskrifter om hur myndighetens register och scksystem ska
utformas fran t.ex. behorighetssynpunkt. Regleringen skulle, for att
tillgodose persondataskyddet och informationssikerheten, kunna
goras uttdmmande si att ingen vid myndigheten ir behérig att gora
den tekniska dtgird som krivs for att ta fram en viss potentiell
elektronisk handling. Frigan ir om en sidan reglering skulle utgora
en grundlagsenlig rittslig begrinsning eller om den skulle gilla
endast sd linge 2 kap. TF inte 8beropas.

Skulle den begirda sammanstillningen inte innehdlla person-
uppgifter faller den utanfér begrinsningsregelns tillimpnings-
omrdde. Om personuppgifter diremot férekommer skulle begrins-
ningsregeln dock enligt sin ordalydelse kunna innefatta ett sddant
fall; dvs. att myndigheten enligt lag eller férordning saknar
befogenhet att géra sammanstillningen tillginglig. Har ingen
person aktuell behorighet saknar myndigheten sidan befogenhet.
Regler om begrinsning av behorighet har ocksd bérjat forekomma i
registerforfattningar, men de synes inte ha utformats med tanke pd
2 kap. TE.

En foéreskrift 1 lag eller férordning, om att en myndighet
exempelvis inte skulle fi utforma sitt tekniska system s& att det
tilldter fritextsokning,” passar emellertid mindre vil in pad
begrinsningsregelns ordalydelse. Myndigheten skulle visserligen
enligt lag eller férordning sakna befogenhet att bygga ett visst
system, men det skulle inte f6lja av lag eller férordning att myndig-
heten ”saknar befogenhet att géra sammanstillningen tillginglig” —
detta skulle bli en faktisk f6ljd av regleringen.

S&dana tekniska begrinsningar synes dirmed & bedémas utifrin
det allminna och det sirskilda tillginglighetsrekvisitet och dessa
rekvisit ska som framgatt tolkas s& vidstrickt att det ricker att en
enda person, t.ex. pd teknikavdelningen, har de tekniska mojlig-
heterna. Vad som inte nimns i lagmotiven ir att det 1 princip alltid

¢Se bla. 16 § lagen (2003:763) om behandling av personuppgifter inom socialférsikringens
administration, 4 kap. 2 § patientdatalagen (2008:355) och 22 § lagen (1996:1156) om
receptregister.

7 Genom registerforfattning skulle myndigheten siledes tvingas till inférande eller
bibeh&llande av tekniska begrinsningar som leder till av riksdagen eller regeringen
“konstruerade” tekniska begrisningar.
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finns nigon som kan gi forbi samtliga spirrar, t.ex. for att nir sd
krivs kunna 3terstilla systemet om det fallerat.® Samtidigt har
behovet av tekniska begrinsningar, till foljd av 6vergingen till
elektronisk irendehantering och elektroniska patientjournaler
m.m., blivit allt stérre frdn sdvil integritets- som informations-
sikerhetssynpunkt.

3.1.3 Sarskilt om fardiga elektroniska handlingar

Betriffande firdiga elektroniska handlingar ir omradet f6r tekniska
begrinsningar innu mindre eftersom den sirskilda begrinsnings-
regeln inte giller f6r dem. Sidana handlingar anses vara férvarade
dven om det skulle krivas omfattande arbete av myndigheten fér
att fa tillgdng till dem. Detta motiveras sd att det annars skulle
kunna finnas firdiga elektroniska handlingar som inte rittsligt sett
anses forvarade, och dirfor inte heller kan bli allminna, dirfor att
myndigheterna organiserat sina datasystem s att det inte gir att
iterfinna handlingar med rutinbetonade &tgirder.’

Oavsett vilka tekniska begrisningar en myndighet sitter upp ir
allesd fardiga elektroniska handlingar att anse som allminna,
férutsatt att myndigheten — férenklat uttryckt — pd ndgot sitt kan
fa tillgdng till dem. Som framgdtt giller inte heller begrinsnings-
regeln f6r sidana handlingar.

3.1.4 Grundlagsenliga rattsliga begrasningar

Begrinsningsregeln ger som framgitt mojlighet att genom lag eller
férordning inskrinka vilka potentiella elektroniska handlingar som
anses forvarade hos en myndighet. Foreskrifter finns ocksd i
registerférfattningar om hur myndigheter fir handskas med
uppgifter. Dir foreskrivs bl.a. om vilka uppgifter som fir behandlas
och for vilka indamdl behandling fir ske. Bestimmelser fore-
kommer ocksd om

o vilka sokbegrepp som fir anvindas nir uppgifter omvandlas till
lisbar form,

8 Jfr om t.ex. Regeringskansliets hela IT-stdd skulle komma ur funktion och svaret frin
ansvariga blev att felet inte kan dtgirdas eftersom ingen getts teknisk mojlighet att ta sig
forbi en viss sikerhetsmekanism.

° Prop. 2001/02:70 s. 20.
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o ivilken form uppgifter fir limnas ut, och
e med vilken metod ett utlimnande fir ske.

Nigon nirmare genomging har emellertid inte gjorts av vad som
utgor en grundlagsenlig rittslig begrinsning och det har, efter de
indringar 1 2 kap. TF som tridde 1 kraft dr 2003, blivit en allt
vanligare friga hur en regel i lag eller férordning ska vara utformad
for att f8 verkan enligt 2 kap. 3 § tredje stycket TF. En typisk
sokbegrinsning f6r en myndighet kan se ut s som 1 2 kap. 10§
lagen (2001:183) om behandling av personuppgifter i verksamhet
med val och folkomréstningar.

Vid s6kning 1 databasen fir uppgift om medborgarskap inte anvindas
som sdkbegrepp annat 4n i friga om medborgarskap i ett land inom
Europeiska unionen eller i Island eller Norge.

En sidan bestimmelse innebir att myndigheten saknar rittslig
befogenhet att sammanstilla en potentiell elektronisk handling
genom att anvinda de angivna sokbegreppen. Eftersom en sidan
handling dven skulle innehdlla personuppgifter ir begrinsnings-
regeln tillimplig. En potentiell elektronisk handling av detta slag ir
dirfor varken tillginglig for myndigheten eller allminheten.

I registerforfattningar férekommer emellertid dven begrisningar
av annat slag. Regeringen har i nimnda proposition 2007/08:160
Utokat elektroniskt informationsutbyte, konstaterat att dndamdls-
begrinsningar inte utgdr en grundlagsenlig rittslig begrinsning (s.
66). Flera registerforfattningar innehdller emellertid dndamals-
inriktade sokbegrinsningar. Som exempel kan nimnas 14 § forsta
stycket lagen (1998:938) om behandling av personuppgifter om
totalforsvarspliktiga dir féljande foreskrivs:

Personuppgifter som avses 1 9 § forsta stycket 2 och 3 samt 5 - 9 fir
inte anvindas som sokbegrepp annat dn om det bebivs for nllsyn,
uppfolining eller utvirdering av Totalférsvarets pliktverks verksamhet
eller for framtagande av material fér forskning eller statistik.
Detsamma giller uppgifter om resultat frin kunskapsprov och
anlagstester som utforts vid sidan utredning som avses 1 3 § f6rsta
stycket.

S&dana begrinsningar torde inte vara grundlagsenliga. Trots detta
sigs 1 motiven till den nimna lagen att begrinsningar av
sokbegrepp innebir dels att den registerférande myndigheten inte
fir soka 1 registret eller gbéra sammanstillningar efter eget
godtycke, dels att sammanstillningar grundade pi de férbjudna
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sokbegreppen inte anses foérvarade hos myndigheten och dirmed
inte utgdr allminna handlingar dven om det ir tekniskt mojligt att
ta fram dem."

Sokbegrinsningar torde alltsd i vissa fall inte fi den effekt frin
offentlighetssynpunkt som avsetts och exemplet visar hur vanskligt
ett skydd for den personliga integriteten, baserat pd register-
forfattningar, kan vara.

3.1.5 Narmare om begransningsregeln och fardiga handlingar

Begrinsningsregeln fick som framgdtt, genom de dndringar i 2 kap.
TF som tridde 1 kraft r 2003, en avfattning enligt vilken regeln
endast giller for sammanstillning av uppgifter ur upptagning for
automatisk behandling, dvs. f6r potentiella elektroniska handlingar.
Enligt 2003 &rs indringar anses alltsd en firdig elektronisk handling
vara férvarad iven om den innehdller personuppgifter och myn-
dighet enligt lag eller férordning saknar befogenhet att gora
handlingen tllginglig.

Betriffande denna avgrinsning anférde Lagridet att det inte kan
uteslutas att firdiga elektroniska handlingar kan sékas pd annat
sitt, att en sokbegrinsning inte torde kunna medféra att en “firdig
framstillning” som sidan inte ir férvarad hos myndigheten och att
en sirskild reglering — om en sddan anses pdkallad f6r den angivna
situationen — limpligen tas in 1 exempelvis 2 kap. 12 § TF."" Denna
frdga borde alltsd inte anses gilla om en allmin handling f6religger
(steg 1) utan ses som en friga om utlimnande (steg 2).
Resonemanget utvecklades inte nirmare men ett skil bakom att
exkludera firdiga elektroniska handlingar var att sddana annars
skulle kunna anses vara bide foérvarade och icke-férvarade -
samtidigt. Forvaringsrekvisitet skulle dirmed bli beroende av
vilken dtkomstmetod som viljs, vilket skulle leda till ytterligare
tolkningssvarigheter. Det fir anses rimligt att en firdig elektronisk
handling, liksom en konventionell, anses antingen vara férvarad
eller inte forvarad."

1®SOU 1997:101 s. 125 i den version som nds pd
http://www.riksdagen.se/webbnav/?nid=3281&dokt
" Prop. 2001/02:70, bilaga 5, s. 56.

2 Med utgingspunkt hirifrin skulle dessutom kunna ifrigasittas om firdiga handlingar
praktiskt sett var exkluderade frin begrinsningsregeln redan enligt dess tidigare lydelse. Att
firdiga handlingar omfattades av den d& anvinda avgrinsningen ”upptagningar” ir klart. Det
ligger emellertid nira till hands att tolka den tidigare lydelsen som att firdiga handlingar som

=sou&rm=1997&bet=101&dok_id=GILB3101.
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Att det enligt begrisningsregelns nuvarande lydelse stdr klart att
firdiga elektroniska handlingar ses som forvarade hos myndighet,
oavsett om myndighet enligt lag eller férordning saknar befogenhet
att gora handlingen tillginglig, har inte hindrat att ménga register-
forfattningar innehéller begrinsningar av hur firdiga elektroniska
handlingar fir sokas fram. Ett exempel ir 2 kap. 11§ lagen
(2001:182) om behandling av personuppgifter i Skatteverkets folk-
bokforingsverksamhet:

Vid sdkning efter handlingar som avses 1 5 § [dvs. firdiga elektroniska
handlingar som kommit in eller upprittats 1 ett irende] fir endast
uppgift om namn, person- eller samordningsnummer och uppgifter
som avses i 5 kap. 2§ offentlighets- och sekretesslagen (2009:400)
anvindas som sékbegrepp. Som s6kbegrepp fir dock inte uppgift som
avses 1 1 kap. 6 § anvindas.

En begrinsning av detta slag hindrar inte att berérda firdiga
elektroniska handlingar frdn offentlighetssynpunkt anses vara
férvarade hos myndigheten. I motiven konstaterades att behand-
lingen av kinsliga personuppgifter m.m. i elektroniska irende-
hanteringssystem kan innebira risker f6r otillbérligt intring 1 den
personliga integriteten och att det dirfér foreslds att mojligheterna
att soka fram handlingar begrinsas. Hirvid tillades bl.a. féljande:

For att drendehanteringen skall kunna skétas pa ett effektivt sitt dr det
dock nédvindigt att handliggare ges mojlighet att soka efter sdvil ett
irende som enskilda handhngar t.ex. med angivande av irende-
beteckning eller beteckning p4 en specifik handling. Diremot anser vi
att integritetsskilen viger tyngre in effektivitetsskilen nir det giller
mer sofistikerade eller exakta sokmojligheter. Vid sékning efter en
handling i databasen bér dirfoér {3 anvindas endast drendebeteckning,
beteckning pd handlingen eller andra uppgifter, t.ex. personnummer,
som behovs {or att identifiera ett irende eller en handling (SOU
1999:105 s. 250).

Sannolikt var denna begrinsning — som tillkommit fére 2003 ars
indringar 1 TF - avsedd att gilla dven nir enskilda begir ut
handlingar med stéd av offentlighetsprincipen. Det integritets-
skydd som registerférfattningarna avsdgs ge har emellertid delvis
satts ur spel. Aven detta exempel visar hur vanskligt ett skydd for

myndigheten p3 nigot sitt har befogenhet att utnyttja for éverféring var att anse som
forvarade (oaktat att myndighetens dtkomst ir begrinsad). En firdig handling skulle dirmed
endast omfattas av begrinsningsregeln di myndighet inte alls har befogenhet att utnyttja
handlingen fér éverféring.
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den personliga integriteten, baserat pd registerforfattningar, kan
vara.

3.1.6 Betydelsen av formen for elektroniskt utlamnande

En teknisk begrinsning, som utformas s3 att den allminna
tillginglighetsprincipen inte blir uppfylld giller f6r bide firdiga
och potentiella elektroniska handlingar, men uppfyller den tekniska
begrinsningen bara den sirskilda tillginglighetsprincipen kan endast
potentiella elektroniska handlingar undantas frin offentlighets-
insyn. P4 motsvarande sitt giller en grundlagsenlig rdttslig begrins-
ning endast f6r potentiella (inte firdiga) elektroniska handlingar.

Det idr dirmed, nir det allminna tillginglighetsrekvisitet ir
uppfyllt och sekretess inte foreligger, mojligt att begira ut de
firdiga elektroniska handlingarna och sjilv  goéra samman-
stillningarna. Det s.k. utskriftsundantaget har fungerat som en
manuell troskel mot sidana itgirder. Limnas handlingarna ut pd
papper ir det svirare, eller i1 alla fall besvirligare, att sammanstilla
uppgifter ur handlingarna, 1 synnerhet om detta ska ske 1 stor skala.
Limnas de firdiga elektroniska handlingarna istillet ut i elektronisk
form finns inte lingre denna tréskel och det blir dirmed enklare att
genom massuttag av firdiga elektroniska handlingar sammanstilla
stora minger uppgifter, liksom att sambearbeta uppgifter frin olika
myndigheter.

Att en sidan utveckling skulle vara trolig, om elektroniskt
utlimnande genomfors utan begrinsningar, framgir t.ex. av hur
nigra kommersiella aktdrer har agerat genom att sprida uppgifter
over Internet. En absolut skyldighet till elektroniskt utlimnande
kan hir delvis sitta de tekniska och rittsliga begrinsningarna ur
spel, se vidare avsnitt 3.2.2.

3.1.7 Beddmning

Utrymmet for tekniska begrinsningar ir snivt och tolkningen av
vad som utgdr en grundlagsenlig sddan begrinsning blir beroende
av bla. statusen hos myndighetens tekniska hjilpmedel och
myndighetspersonalens férmiga och tillginglighet. Utrymmet for
att gora sddana begrisningar utifrin vad som utgér rutinbetonade
dtgirder ir dessutom inskrinkt tll potentiella elektroniska
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handlingar. Ett skydd for enskildas personliga integritet, vid en
overgdng till elektroniskt utlimnande, kan dirmed knappast ges
genom tekniska begrinsningar.

Det har vidare visat sig att registerforfattningar inte foregdtts av
en tillricklig analys av 2 kap. TF. Motivuttalandena ir kortfattade
och vid en jimforelse mellan lagstiftningsirenden delvis mot-
sigelsefulla. Effekterna av begrinsningsregeln ir dirmed svdra att
overblicka. Ett skydd for enskildas personliga integritet kan
dirmed inte heller byggas pd begrinsningsregeln och register-
forfattningar, vid en 6verging till elektroniskt utlimnande.
Begrinsningar av detta slag kan dessutom delvis kringgds genom
massuttag av firdiga handlingar 1 férening med avancerad

databehandling.

3.2 Steg 2: Begransningar i skyldigheten att lamna ut
handlingar

Det anses f6lja av tryckfrihetsférordningen att en begiran om att fa
ta del av en allmidn handling miste vara tillvickligt preciserad.
Sokanden ska limna sidana uppgifter att myndigheten kan
identifiera handlingen. Hir berérs i vilken mén regler 1 register-
forfattningar kan inverka pd identifieringen av begirda handlingar.”

3.2.1 Tekniska begransningar

I avsnitt 3.1.2 berdrdes hur en teknisk begrinsning ska vara
utformad for att den ska sld igenom enligt 2 kap. TF. Hir ir frigan
istillet vilken inverkan tekniska begrinsningar har pd myndighets
skyldighet att leta fram en elektronisk handling. Handlingen maste
kunna identifieras av myndigheten utan betydande arbetsinsatser.
Myndigheterna ir inte skyldiga att bedriva mera omfattande
efterforskningar (RA 1979 Ab 6). De ir emellertid samtidigt
skyldiga att med hyilp av register ge den enskilde visst bistdind (JO
1994/95 5. 571).

I praktiken férekommer framstillningar som avser generellt
beskrivna grupper av handlingar. Myndigheternas register har fort

13 Handlingar kan ocksd skyddas av sekretess och ir dirmed inte offentliga. Denna friga
behandlas inte hir.
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med sig 6kade mojligheter att ta fram dven grupper av handlingar.
Genom att tekniskt utforma sina system si att mojligheten att
efterforska handlingar begrinsas skulle en myndighet 1 viss méin
kunna begrinsa riskerna fér integritetsintring. Har odvervinnerliga
tekniska begrinsningar inforts behover efterfrigade handlingar, si
som 2 kap. TF utformats, inte s6kas fram. Samtidigt kan en simpel
”spirr”, som kan upphivas med rutinbetonade &tgirder, inte frita
myndigheten frin dess skyldigheter. Hiremellan finns en grizon
dir omfattningen av det arbete som skulle krivas blir avgérande.

Offentlighetsprincipen bér inte anvindas som argument for att
inféra ineffektiva system.' En myndighet ska istillet enligt 4 kap.
1§ offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) ta hinsyn till
ritten att ta del av allminna handlingar nir den organiserar
hanteringen av sidana handlingar och vid 6vrig hantering av
allminna handlingar ordna den automatiserade behandlingen av
uppgifter med beaktande av det intresse som enskilda kan ha av att
sjilva utnyttja tekniska hjilpmedel hos myndigheten for att ta del
av allminna handlingar. En myndighet ska hirvid sirskilt beakta att
enskilda bor ges goda mojligheter att s6ka allminna handlingar.

En myndighet bor siledes inte soka tillgodose behovet av
integritetsskyddet vid en 6verging till elektroniskt utlimnande av
handlingar genom att utforma sina system si att sékningar
forsvéras.

3.2.2 Rittsliga begransningar

Rittsliga begrinsningar i registerforfattningar kan évervigas dven
med sikte pa det stadium nir en myndighet, efter en begiran om ett
offentlighetsuttag, letar efter handlingar. Som framgdtt kan
grundlagsenliga rittsliga begrinsningar resultera 1 att potentiella
elektroniska handlingar inte anses férvirvade. En betydande del av
de sokbegrinsningar som inforts avser emellertid fardiga
elektroniska handlingar och en rittslig begrinsning giller i princip
inte for sddana handlingar (se avsnitt 2.1.3). Kan en rittslig be-

" Skulle myndigheten helt avskaffa elektronisk dokumenthantering skulle det givetvis
innebira att det blev svdrare att finna handlingar. Det skulle emellertid ocks3 innebira att
myndighetens arbete blev betydligt mindre effektivt, vilket skulle medféra betydande
kostnader. Detta exempel ir givetvis extremt men motsvarande princip giller dven fér mera
mittfulla tekniska begrinsningar.
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grinsning trots detta ligga hinder i vigen f6ér en begiran om att
sOka fram en firdig elektronisk handling?

Frigan ska tas upp genom ett exempel. En myndighets
elektroniska register, en databas, kan forenklat beskrivet vara
utformad enligt figuren nedan.

Lit siga att en registerforfattning innehdller en sékbegrinsning
som innebir att uppgifter i den kryssade kolumnen (B) inte far
anvindas som sokbegrepp eftersom den innehiller integritets-
kinsliga personuppgifter.

En sokande begir att myndigheten sammanstiller en potentiell
elektronisk handling med uppgifter frin kolumn C tillhérande
personer med viss uppgift i kolumn B. En sddan sammanstillning
skulle ske genom att anvinda uppgifter 1 kolumn B som
sokbegrepp. En sammanstillning av detta slag ir emellertid, med
beaktande av begrinsningsregeln i 2 kap. 3 § tredje stycket TF, inte
forvarad hos myndigheten eftersom den skulle innehilla person-
uppgifter och myndigheten saknar befogenhet att géra samman-
stillningen tillginglig.

De firdiga elektroniska handlingarna 1 kolumn D anses
emellertid vara forvarade hos myndigheten. Den enskilde begir
dirfor att fa ta del av alla firdiga elektroniska handlingar (i kolumn
D) tillhérande personer med viss uppgift i kolumn B. Enligt
registerforfattningen fir inte myndigheten soéka fram dessa
handlingar ur databasen genom att anvinda uppgifter i kolumn B
som sokbegrepp. Myndigheten bérjar med att prova om det ir
mojligt att ta fram handlingarna genom att manuellt gi igenom
databasen. Eftersom databasen innehéller 10 000 rader skulle detta
kriva en sddan omfattande efterforskning som myndigheten inte ir
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skyldig att utféra (se avsnitt 3.2.1). Det behovs dirfor att uppgifter
i kolumn B anvinds som sékbegrepp.

Det kan dock antas att myndigheten utformat sitt system s3 att
det inte gir att soka i kolumn B. Beroende pi den tekniska
kompetensen hos myndigheten kan emellertid denna tekniska
begrinsning enkelt kringgds. Om sd ir fallet innebir den tekniska
begrinsningen inte att handlingarna inte kan identifieras (se avsnitt
3.2.1) och de tekniska begrinsningarna fritar inte myndigheten frin
skyldigheten att limna ut handlingarna. Dirmed 4terstdr att
bedéma om den rittsliga begrinsningen hindrar myndigheten frin
att vidta dtgirden for att leta fram de firdiga handlingarna.

Frigan blir hur registerforfattningen -  enligt  vilken
myndigheten inte fir utféra erforderlig s6kning — férhéller sig till
myndighetens skyldigheter enligt 2 kap. TF. Ar myndigheten
endast skyldig att anvinda sddana tillvigagdngssitt som ligger inom
myndighetens rittsliga befogenheter enligt berdrd register-
forfattning? Vid en normkonflikt tar bestimmelser 1 grundlag 1
princip Over bestimmelser 1 en registerfc’jrfattning Frigan blir
emellertid hur den sirskilda regleringen 1 2 kap. 3 § tredje stycket
TF ska tillimpas. Enligt 3 § giller regleringen i en reglster—
forfattning for “sammanstillning av uppgifter ur en upptagning”,
men diremot inte for firdiga elektroniska handlingar. For att den
senare kategorin ska innefattas torde, som lagrddet noterat, en
indring 1 2 kap. 12 § TF aktualiseras (prop. 2001/02:70 Bilaga 5 s.
56).

En friga som inte berérts i lagmotiv eller praxis ir emellertid om
dtgdrder for att soka fram en firdig elektronisk handling ska anses ta
stkte pd den fd’rdiga handlingen eller ses for sig si att den anses
innebira att en sammanstallnmg av uppgifter ur en upptagning”
tas fram. Som skil for att inte medverka till ett utlimnande 1
exemplet ovan skulle kunna 8beropas att framsékningen innebir att
en potentiell elektronisk handling skapas, for att de firdiga
handlingarna ska kunna &terfinnas, och att denna &tgird ska
bedémas for sig enligt 2 kap. 3 § TF. Genom sokningen skapas
nimligen en temporir lista 6ver soktriffarna och denna lista ir
ndgot annat in de eftersokta firdiga handlingarna — en ny samman-
stillning av uppgifter 1 kolumn B med vissa andra uppgifter. For
potentiella elektroniska handlingar av sidant slag giller
begrinsningsregeln. Listan skulle dirmed inte vara allmin handling
och férbudet enligt registerforfattning skulle vara en grundlags-
enlig rittslig begrinsning med avseende pa listan.
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Sokningen utgér med detta synsitt en foérbjuden &tgird
eftersom sammanstillningen innehdller personuppgifter och
myndigheten enligt registerforfattning saknar befogenhet ”att gora
sammanstillningen tillginglig”. Mojligen kan stéd himtas 1
lagtexten for en sddan tolkning. Begreppet "tillginglig” 1 2 kap. 3 §
tredje stycket TF bor lisas med utgdngspunkt frin paragrafens
andra stycke dir uttrycket tillginglig for myndigheten” anvinds.
En sidan tolkning synes goéra rittsliga begrinsningar mojliga for att
hindra framsékning av firdiga handlingar. Anses begrinsnings-
regeln diremot endast foreskriva hinder mot tillgingliggérande for
enskild synes bestimmelsen inte ge skydd mot framsokning av
firdiga handlingar ull f6ljd av sékbegrinsningar i registerforfate-
ningar. Den som begir att {3 ut de firdiga handlingarna behéver
inte ta del av de temporira sammanstillningarna. '

Skulle begrinsningsregeln gilla fér beskrivha mellanled kan
hinder emellertid ind4 finnas mot att bygga ett integritetsskydd pd
sokbegransnmgar Enligt lagtextens lydelse omfattas nimligen — 1
och med 2003 irs dndringar — endast sidana sammanstillningar
som innehdller personuppgifter.' Aldre lydelse avsig upptagningar
som ingdr 1 personregister. Denna formulering innebar att
tillimpningsomrddet var betydligt vidare eftersom sjilva wupp-
tagningen 1 sig inte behdvde innehdlla personuppgifter. Det rickte
att den var himtad ur ett register som innehdll personuppgifter.

Om de firdiga handlingarnas innehall beaktas vid bedémningen
av den temporira listan torde den 1 exemplet ovan innehilla person-
uppgifter.”” Enskilda uppgifter, som utgér hinvisningar till
handlingar, kan med sm& medel knytas till en person eftersom
handlingarna ir bundna till drenden, vilka 1 sin tur avser specifika
individer. Exemplet kan emellertid varieras s& att resultatet blir det
motsatta.

1S3 som lagtexten utformats torde diremot inte kunna invindas att det av

begrinsningsregeln endast foljer férbud att &verféra sammanstillningen till en fér en
minniska uppfattbar form, och att tekniken kan anvindas si att endast datorn liser” listan, 1
digital form, och omedelbart tar fram de firdiga handlingar vilka inte omfattas av
begrinsningsregeln. Finns det ett f6rbud i lag eller férordning mot att gora listan tillginglig
anses den inte vara en férvarad handling.

!¢ Négon 4ndring i sak var dock enligt férarbetena inte syftad, se prop. 2001/02:70 s. 23.

7 Fér att den temporira sammanstillningen ska anses innehilla personuppgifter krivs att
uppgifterna i ssmmanstillningen avser person som kan identifieras, direkt eller indirekt. Fér
att avgdra om en person ir identifierbar ska alla hjilpmedel som rimligen kan anvindas
beaktas. Kopplingen till person behdver siledes varken vara direkt eller stark. I praxis har
t.ex. IP-adresser ansetts utgora personuppgifter (RK 285/07).
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3.2.3 Beddmning

Det kan inte uteslutas att rittsliga begrinsningar till skydd for den
personliga integriteten 1 vissa fall kan ge visst skydd iven fér
fardiga elektroniska handlingar. De redovisade exemplen visar
emellertid att det dr vanskligt att bedéma nir rittsliga begrins-
ningar i registerforfattningar ir grundlagsenliga. Rittsliget fir
delvis anses oklart.

Exemplen tydliggér ocksd hur en generell skyldighet att limna
ut handlingar 1 elektronisk form skulle kunna gora det enklare fér
enskilda att efter massuttag — 1 stillet for att begira en sddan be-
grinsande sékning som 1 exemplet ovan — producera egna samman-
stillningar av uppgifter (jfr avsnitt 3.1.6). Okade mojligheter skulle
dirmed ges att kringgd det integritetsskydd som tekniska och
rittsliga begrisningar for myndigheter avses f6ra med sig.

3.3 Steg 3: | vilken form ska handling lamnas ut?

Som ett tredje steg aktualiseras 1 vilken form en myndighet enligt
gillande rict dr skyldig att limna ut elektroniska handlingar och
hur dessa skyldigheter forhiller sig till en mojlig lagstadgad generell
skyldighet till utlimnande 1 elektronisk form? Den sista frigan blir
beroende av hur ett sddant lagstadgande utformas.

Enligt 2 kap. 13 § TF ir myndighet inte skyldig att limna ut
elektronisk handling i annan form in utskrift, dvs. 1 pappersform, 1
storre utstrickning dn vad som féljer av lag. En myndighet kan
emellertid vilja att limna ut handlingar elektroniskt om den si
onskar. Regleringen ger siledes myndigheterna en betydande frihet
samtidigt som det ir mojligt att 1 lag bide begrinsa och utdka
myndigheters skyldighet att limna uppgifter elektroniskt. Nigon
sddan frihet f6ljer inte av reglerna om persondataskydd.

3.3.1 Rattsliga begransningar

Rittsliga begrinsningar avseende formen foér utlimnande av
elektroniska handlingar férekommer som framgitt 1 register-
forfattningar. Ett exempel kan himtas frin 2 kap. 6§ lagen
(2001:182) om behandling av uppgifter i Skatteverkets folkbok-
foringsverksamhet dir det foreskrivs att uppgifter 1 databasen far
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limnas ut till en enskild pd medium for antomatiserad bebandling
endast om regeringen har meddelat féreskrifter om det. Enligt for-
ordningen (2001:589) om behandling av personuppgifter i
Skatteverkets folkbokféringsverksamhet fir uppgifter pd data-
medium limnas till bla. enskild som uppgifterna rér. Begrins-
ningen ovan roérande formen for utlimnande utgér ett skydd f6r den
personliga integriteten, utdver begrinsningar av sékbegrepp m.m. 1
samma lag.

Hir blir det emellertid inte friga om att tolka hur begrins-
ningen 1 registerforfattningen forhiller sig till 2 kap. 3 § tredje
stycket TF — att handlingen ir allmin och att det inte finns ndgon
begrinsning mot att limna ut den har redan konstaterats i steg 1
och steg 2. Frigan ir istillet hur begrisningar 1 vanlig lag — en
registerlag — ska std sig i férhéllande till en ny lagstadgad skyldighet
att limna ut elektroniska handlingar i elektronisk form vid ett
offentlighetsuttag. Ska en ny reglering ta over regleringen i
registerlagarna eller bor de regler som foreslds utformas fér att
samspela med registerforfattningarna? Lagtekniskt kan denna friga
l6sas s3 att tolkningen blir enkel.

En genomgidng av nuvarande registerforfattningar visar
emellertid att ovintade effekter skulle kunna uppstd vid ett samspel
med en ny lagreglering om utlimnande. I exempelvis 10 § andra
stycket forordningen (2001:720) om behandling av person-
uppgifter 1 verksamhet enligt utlinnings- och medborgarskaps-
lagstiftningen foreskrivs att uppgifter ur registret far limnas ut pd
medium f6r automatisk databehandling endast om det f6ljer av lag
eller forordning. Det ir tydligt att denna bestimmelse avsdg att
inskrinka myndighetens mojligheter att limna ut 1 elektronisk
form. Om en generell skyldighet skulle inféras att limna ut
uppgifter elektroniskt vid offentlighetsuttag skulle bestimmelsen i
registerforfattningen inte lingre ge nigon begrinsning.

Ett annat exempel ir 25 § lagen (2005:787) om behandling av
uppgifter i Tullverkets brottsbekimpande verksamhet, dir det
foreskrivs att enstaka uppgifter fir limnas ut pd medium {ér auto-
matiserad behandling och att regeringen fir meddela foreskrifter
om att utlimnande pd sddant medium fir ske dven i andra fall. I
lagmotiven (prop. 2004/05:164 s. 126) anfors bl.a. f6ljande.

Syftet med begrinsningen till enstaka uppgifter ir att ett mer
omfattande eller systematiskt uppgiftsutlimnande skall vara for-
behillet regeringen att besluta om. Ett helt register eller delar av ett
register fir siledes inte limnas ut, t.ex. i form av en fil pi diskett, med
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stdd av bestimmelsen om enstaka uppgifter. Diremot kan med stéd av
den bestimmelsen nigra enstaka handlingar och uppgifter limnas ut
via e-post som svar pi en forfrigan.

Hur stdr sig ett sidant forbud i forhdllande till en generell
skyldighet att limna ut handlingen elektroniskt? Ska férbudet
bedémas som lex specialis och ta éver en ny generell skyldighet?
Utover den forfattningstekniska aspekten kan ifrigasittas om
rittsliga begrinsningar 1 registerforfattningarna skulle ge ett
tillrickligt skydd frin integritetssynpunkt om en lagstadgande
skyldighet inférs om att limna ut handlingar elektroniskt vid
offentlighetsuttag. Registerférfattningarna ir utformade fér dagens
eller gdrdagens situation — inte for att balansera en huvudregel om
elektroniskt utlimnande vid offentlighetsuttag. Betriffande formen
fér utlimnande av allmin handling finns i registerforfattningar
regler som 1 vissa fall ger myndighet en skyldighet att limna ut
elektroniskt, i andra fall férbjuder sidant utlimnande."

3.3.2 Beddmning

Begrinsningar 1 myndigheters skyldighet att limna ut allminna
handlingar i elektronisk form blir beroende av hur en framtida
lagreglering utformas. Inférs en regel om elektroniskt utlimnande
som ir subsididr till sirskilda regler i lag eller férordning torde
goda mojligheter ges att frén tid till annan motverka effekter som
inte ir Onskvirda frdn integritetssynpunkt, samtidigt som
insynsintresset kan tillgodoses genom utlimnande p& papper. Det
kan emellertid ifrdgasittas om dagens registerférfattningar — utan
en oversyn — kan ge det skydd som bér krivas frin person-
dataskyddssynpunkt mot spridning via t.ex. Internet av kinsliga
personuppgifter.

Endast ett fital registerforfattningar utrycker foérbud for
myndighet att limna ut allmiin handling 1 elektronisk form. Inférs
en generell skyldighet att limna ut allmin handling 1 elektronisk
form, dir erforderliga begrinsningar avses folja av register-
forfattningar, torde en omfattande &6versyn behova goéras av

»

' En s6kning pi forfattningar som innehiller begreppen ”automati*”, “medium” och
”*limna*” gav 79 triffar. Flertalet av dessa behandlar dock inte formen f6r utlimnande av
allmin handling. De rér istillet éverforing mellan myndigheter. Endast i 16 fall foreskrivs
uttryckligt f6rbud mot elektroniskt utlimnande av allmin handling.
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registerfrfattningarna for att bereda ett genomtinkt skydd foér den
personliga integriteten. Det méste ocksd klargoras vilken bestim-
melse som tar dver, om olika regler som leder till olika bedém-
ningar enligt sin lydelse kvarstdr och blir tillimpliga samtidigt.

Hirvid behover 6vervigas om en ny regel om elektroniskt
utlimnande, som gors subsidiir till annan lag eller forordning, kan
férenas med 2 kap. 13 § TF dir det f6reskrivs att en myndighet inte
ir skyldig att 1 storre utstrickning in vad som foljer av lag limna ut
en upptagning foér automatiserad behandling i annan form in
utskrift.

4, Registerforfattningarnas roll vid en kommande
reglering

Beddémningen — av vilken inverkan regler i registerférfattningar,
rorande elektroniskt utlimnande, kan antas ha pd bestimmelser
som inférs 1 lag om formen f6r utlimnande av allminna handlingar
— blir delvis beroende av vilken l6sning kommittén finner limplig
nir det giller den nya regleringens samspel med

1. nuvarande regler i grundlag,
a) ska regleringen bygga pd& motsvarande rekvisit och
avgrinsningar som dem 1 2 kap. TF och évriga grundlagsenliga
regler, eller
b) ska en separat avgrinsning goras av vad som ska limnas ut
elektroniskt, t.ex. sd att begrinsningar i registerforfattningar
blir tillimpliga oberoende av om de ir grundlagsenliga,

2. registerforfattningar, och

3. tekniska begrinsningar.

I det foljande redovisas vissa bedémningar som ett underlag fér
e-offentlighetskommitténs stillningstaganden.

4.1 Registerforfattningarnas beskaffenhet

4.1.1 En sammanhallen struktur saknas

Sirskilda registerférfattningar har blivit allt vanligare till £6ljd av en
frin riksdagens sida uttalad ambition att myndighetsregister med
ett stort antal registrerade och ett sirskilt kinsligt inneh8ll skall
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regleras sirskilt i lag.'” Som ett resultat av denna ambition har en
omfattande sirreglering inforts 1 lag.

Medan begrinsningar av ritten att ta del av allminna handlingar
noga anges 1 bestimmelse 1 offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400) eller, om sd 1 visst fall befinns limpligare, 1 annan lag #/l
vilken offentlighets- och sekretesslagen hinvisar (2 kap. 2 § TF),
saknas en sammanhillen struktur for registerforfattningarna och
samspelet med personuppgiftslagen. Registerférfattningarna ir
dessutom, redan till féljd av antalet, svira att &verblicka.”® Det har
uppskattats att det finns ca 200 sddana, och en prévning av en friga
om utlimnande for offentlighetsinsyn dir registerforfattningarna
ska beaktas kan kriva insatser redan for att klargéra vilka lagar och
férordningar som ska tillimpas.

En stegvis 6versyn av registerférfattningarna har genomforts fér
att anpassa dem till personuppgiftslagen, dock utan nigon egentlig
samordning. Som exempel kan nimnas hur olika 16sningar valts
betriffande tillimpningsomridet f6r sddana forfattningar. Vissa re-
gisterforfattningar kompletterar personuppgiftslagen, de innehéller
bara sirbestimmelser (dvs. giller "utdver” personuppgiftslagen),
andra giller i stillet for personuppgiftslagen, men innehiller
hinvisningar till de bestimmelser 1 personuppgiftslagen som ska
tillimpas. Slutligen finns registerférfattningar som giller i stillet for
personuppgiftslagen och wupprepar de bestimmelser 1 person-
uppgiftslagen som ska vara tillimpliga.

Forfattningarna bygger trots éversynen till betydande del pd
uttryckssitt och férfattningstekniska konstruktioner som kommit
till pd datalagens tid.”! Olika begrepp har anvints for att beskriva
samma foreteelse (t.ex. databas och register) medan samma be-
grepp 1 andra fall getts olika betydelser (t.ex. gallring och
direktitkomst).” Sammantaget har detta fért med sig ett delvis
oklart rittslige dir risker for integritetsforluster framtrider till
foljd av brister i férfattningsregleringen.

Det framstdr redan av dessa skil som tveksamt att knyta regler 1
registerférfattningar till avgrinsningar av regler rérande offent-
lighetsinsyn.

' Se bl.a. prop. 1997/98:44 s. 41 och KU 1997/98:18 s. 43 samt prop. 1990/91:60 s. 50 och
KU1990/91:11 s. 11.

2 Se bl.a. SOU 2007:22 Del 1 5. 461 och SOU 2007:45 s. 159 ff.

2l Se datalagen (1973:289). Vid genomférandet av EG:s dataskyddsdirektiv i svensk
lagstiftning valdes samma modell som tidigare hade tillimpats, nimligen en generell lag,
PUL, som kompletteras med sirregler i registerférfattningar.

2 Se nedan om bl.a. terminalitkomst och direktitkomst.
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4.1.2 Registerlagarnas regler for utldamnande bor undvikas

Minga registerlagar innehdller regler om form och metod fér
utlimnande. Regleringen bygger pd begreppen direktdtkomst (i
vissa forfattningar kallat terminalitkomst) och utlimnande pd
medium {6r automatiserad behandling (i vissa forfattningar beteck-
nat medium fér automatisk databehandling). En skarp juridisk
grins dras mellan utlimnande som betecknats direktitkomst
respektive annat utlimnande. Direktdtkomst har traditionellt sett
ansetts innebira att uppgifter tillgingliggors sd att den utlimnande
myndigheten eller det utlimnande organet i det enskilda fallet inte
har kontroll ver vilka uppgifter som limnas ut. Det har dirfér frin
persondataskyddssynpunkt ansetts vara av stor betydelse att i
registerlagstiftning sirskilt reglera frigor om tillging till uppgifter
genom direktdtkomst.

I praktiken har den tekniska utvecklingen dock brutit igenom
grinsen mot vad som 1 forfattning beskrivs som utlimnande pi
medium fér automatiserad behandling. Enligt regeringens
proposition 2007/08:160 Utdkat elektroniskt informationsutbyte
har skillnaderna mellan direktdtkomst och annat uppgiftslimnande
pd automatiserad vig blivit s8 smd att det kan vara svirt att dra en
grins mellan dessa former f6r utlimnande. Lagstiftning baserad pd
dessa begrepp har trots detta nyligen genomférts under hinvisning
till att ett s§ omfattande arbete som krivs for att gora be-
greppsbildningen mer enhetlig och tydlig inte var omedelbart nod-
viandigt f6r att mojliggora aktuella informationsutbyten. Det har 1
praktiken visat sig att registerlagarna, sirskilt med avseende pd
regler om direktitkomst och annat utlimnande, har sddana brister
och fér med sig sidana tolkningssvirigheter vid informations-
utbyte, att det med fog kan ifrigasittas om intresset av persondata-
skydd har blivit sakligt och konsekvent beaktat. I stillet for den
avvigning mellan integritet och effektivitet som regleringen avses
ge har inneborden i begrepp och reglers avgrinsning kommit 1 f6r-
grunden.” Detta har fért med sig ett delvis oklart rittslige som
inte bor féras 6ver till avgrinsningar som ror offentlighetsinsynen.

2 Se bla. SAMSET-rapport 2007:1, Elektroniskt informationsutbyte — myndighets-
gemensamma rittsfrdgor, avsnitt 5.4.5.1. — Det hjilper hirvid inte att en registerférfattning
kan ge littnader i informationsskyldigheter, att anmilan till Datainspektionen av
behandlingar inte behévs och att registerforfattningar ofta ger rittsligt stdd f6r att behandla
kinsliga personuppgifter.
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4.2 Registerlagarnas gransdragning ar inte relevant

Den grins som dras mellan direktitkomst och utlimnande pd
medium fér automatiserad behandling ir en viktig del i minga
registerlagar. En sddan grins blir emellertid normalt inte aktuell vid
ett utlimnande enligt 2 kap. TF eftersom sidant utlimnande
foregds av en provning i det enskilda fallet. Efterfoljande tgirder
for elektroniskt utlimnande med stdd av offentlighetsprincipen
torde knappast kunna ses som annat in utlimnande pd medium for
automatiserad behandling.”* Om tillgdng ges till myndigheters
information pd det sitt som brukar betecknas direktitkomst torde
detta ske som ett utfléde av sddan service och hjilp som ges med
stdd av bl.a. 4 § férvaltningslagen (1986:223).

Det utlimnande pd medium {6r automatiserad behandling, som
kan komma 1 friga till {6ljd av en begiran enligt 2 kap. TF, ir
dessutom olika reglerat i skilda registerférfattningar. Ndgon samlad
avvigning mellan offentlighetsinsyn, sekretess och persondata-
skydd har inte gjorts. Den nivd av persondataskydd som kan antas
bli efterstrivad vid elektroniskt utlimnande for offentlighetsinsyn
torde dessutom motsvara det (hogre) skydd som ges genom regler
om direktdtkomst.

Det framstir dirmed inte som limpligt att bygga avgrénsningar
av elektroniskt utlimnande fér offentlighetsinsyn pd regler i
registerférfattningar. Den osikerhet som uppkommit rdérande
tolkningen av begrepp och bestimmelser 1 registerférfattningar
som roér metoden for utlimnande bor inte féras 6ver till omridet
for offentlighetsinsyn. Detta blir sirskilt tydligt nir den centrala
grinsdragningen mellan direktdtkomst och annat elektroniskt
utlimnande inte synes bli relevant vid en reglering av elektroniskt
utlimnande f6r offentlighetsinsyn.

4.3 Omfattande stillningstaganden av riksdagen ar knappast
mojliga
Det framstdr inte som praktiskt genomférbart att riksdagen —

genom anpassningar av registerlagar — skulle gora detaljerade still-
ningstagande f6r varje myndighetsomride rérande begrinsningar

?* Denna beddmning bygger p hur detta begrepp synes ha utvecklats mot att innefatta dven
Sverforingar via nit.
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av t.ex. myndigheters rittsliga befogenheter att géra samman-
stillningar tillgingliga, 1 syfte att balansera en ritt till elektroniskt
utlimnande for offentlighetsinsyn mot behovet av persondata-
skydd. Den frin riksdagens sida uttalade ambitionen att myndig-
hetsregister med ett stort antal registrerade och ett sirskilt kinsligt
innehall skall regleras sirskilt 1 lag bér omprovas, vid beaktande av
de praktiska konsekvenser som visat sig uppkomma; jfr lagrddets
yttrande &ver proposition 2000/01:33, Behandling av person-
uppgifter inom skatt, tull och exekution som klargér att de fem
registerlagarna inte kriver lagform; reglerna kan ges i form av
férordning. Nigon analys synes inte ha gjorts av om de
forutsittningar som legat till grund fér riksdagens stillnings-
tagande allgyimt dr giltiga. Dessutom vidhdlls 1 register-
forfattningarna grundliggande grinser mellan direktdtkomst och
utlimnande pd medium, trots att grinserna ir flytande, for att inte
siga obefintliga. Ett tydligt exempel pd detta ir den tanke som
forts fram 1 doktrinen om att reglera bdda formerna av elektronisk
tillgdng pd ett 1 princip likartat sitt, 1 stillet f6r att utmonstra
begreppen.

Det ir angeliget att soka forenklingar 1 forening med
fungerande metoder for att tillgodose sdvil offentlighetsinsynen
som integritetsskyddet. Anpassningar behovs till den snabbt
framvixande elektronisk miljo dir alla handlingar, akter och
uppgiftssamlingar forvaras elektroniskt och avses kommuniceras
elektroniskt. Registerlagarna forsvirar denna 6éverging och risken
ir att nya omfattande kasuistiska regler i registerforfattningar
endast skulle 6ka tolkningssvirigheterna utan motsvarande nytta
for integritetsskyddet. Det dr knappast mojligt att fran fall till fall
sirreglera allt elektroniskt informationsutbyte pd myndighets-
omrddet. Det framstir inte heller som rimligt att l6sa grins-
dragningssvirigheter betriffande olika metoder for utlimnande
genom att ge flera begrepp samma tillimpningsomride. Begreppen
bor istillet undvikas och ersittas med grinser som bygger pa
funktioner som kan uppritthéllas dven vid férindringar i anvind
teknik.

Till detta kommer den osikerhet som redovisats rorande
tillimpningsomrddet f6r det allminna tillginglighetsrekvisitet (ir
handlingen tillginglig med tekniskt hjilpmedel som myndigheten
sjilv utnyttjar), for det sirskilda tillginglighetsrekvisitet (ir
handlingen tillginglig genom ”rutinbetonade &tgirder”) och for
begrinsningsregeln (foreligger en grundlagsenlig rittslig begrins-
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ning). Inte heller dessa begrinsningar limpar sig f6r en avgrinsning
av vad som ska limnas ut i elektronisk form enligt en reglering om
elektroniskt utlimnande f6r offentlighetsinsyn.

5. Slutord

Med hinsyn tll redovisade tolknings- och grinsdragnings-
svarigheter gir det enligt min mening inte att — genom begrins-
ningar 1 registerférfattningar — viga upp en vidgad ritt att f3 ut
handlingar i elektronisk form med st6d av offentlighetsprincipen.

Goteborg den 7 januari 2010

Per Furberg
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Statens offentliga utredningar 2010

Kronologisk forteckning

1. Lattatt gora ritt
—om férmedling av brottsskadestind. Ju.

2. Ett samlat insolvensférfarande — forslag
till ny lag. Ju.

3. Metria - férutsittningar for att ombilda
division Metria vid Lantmiteriet till ett
statligt dgt aktiebolag. M.

4. Allminna handlingar i elektronisk form
- offentlighet och integritet. Ju.



Statens offentliga utredningar 2010

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet
Litt att gora ritt
—om férmedling av brottsskadestind. [1]

Ett samlat insolvensférfarande — forslag till ny
lag. [2]

Allminna handlingar i elektronisk form
- offentlighet och integritet. [4]

Miljodepartementet

Metria — férutsittningar for att ombilda
division Metria vid Lantmiteriet till ett
statligt dgt aktiebolag. [3]
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