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Propositionens huvudsakliga innehall

| propositionen tar regeringen upp fragor som ror offentlighetsprincipens
tillampning mot bakgrund av informationsteknikens utveckling.

Regeringen gor bedomningen att begreppet handling bor behdllas som
det centrala grundbegreppet i 2 kap. tryckfrihetsférordningen (TF).

| propositionen foreslds att det i 2 kap. TF skall komma till klart ut-
tryck att en ssmmanstalining av uppgifter ur en upptagning for automati-
serad behandling anses forvarad hos myndigheten om myndigheten kan
gora sammanstallningen tillganglig med rutinbetonade atgarder.

Vidare foreslas att 2 kap. 13 8§ TF andras sa att det blir mjligt att i lag
infora en skyldighet for myndigheter att |1dmna ut allméanna handlingar i
elektronisk form.

En viss anpassning av den sk. biblioteksregeln till nya tekniska for-
héllanden fores as.

Déarutover foreslas att grundldggande bestdmmelser om bevarande av
almanna handlingar och om gallring och annat avhandande av sddana
handlingar i fortséttningen endast skall kunna meddelasi lag.

Andringarnaforedastradai kraft den 1 januari 2003.
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1 Forslag till riksdagsbes! ut Prop. 2001/02:70

Regeringen foreddr att riksdagen antar regeringens forslag till lag om
andring i tryckfrihetsférordningen.



2 Forglag till lag om andring i tryckfrihetsfor-

ordningen

Harigenom foreskrivs i fréga om tryckfrihetsférordningen®
delsatt 2 kap. 3, 11 och 13 88 skall hafoljande lydelse,
dels att det i forordningen skall inféras en ny paragraf, 2 kap. 18 §, av

foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap.

38

Med handling forstas framstallning i skrift eller bild samt upptagning
som kan lasas, avlyssnas eller pd annat sétt uppfattas endast med tekniskt
hjalpmedel. Handling & allmén, om den forvaras hos myndighet och en-
ligt 6 eller 7 8 & att anse som inkommen till eller uppréttad hos myndig-

het.

Upptagning som avses i forsta
stycket anses forvarad hos myn-
dighet, om upptagningen & till-
ganglig for myndigheten med tek-
niskt hjadlpmedel som myndigheten
gav utnyttjar for overforing i sa
dan form att den kan l&sas, avlyss-
nas eller pa annat sitt uppfattas.
Detta galler dock g upptagning
som ingar i personregister, om
myndigheten enligt lag eller for-
ordning eller sarskilt beslut, som
grundar sig pa lag, saknar befo-
genhet att gora overféringen. Med
personregister  forstds register,
forteckning eller andra anteck-
ningar som innehalla uppgift som
avser enskild person och som kan
hanfoérastill denne.

En upptagning som avsesi forsta
stycket anses forvarad hos myn-
dighet, om upptagningen & till-
ganglig for myndigheten med tek-
niskt hjadlpmedel som myndigheten
gav utnyttjar for overforing i sa
dan form att den kan l&sas, avlyss-
nas eller pd annat sétt uppfattas. En
sammanstallning av uppgifter ur en
upptagning fér automatiserad be-
handling anses dock forvarad hos
myndigheten endast om myndighe-
ten kan gora sammanstallningen
tillganglig med rutinbetonade at-
garder.

En sammanstallning av uppgifter
ur en upptagning for automatise-
rad behandling anses dock inte
forvarad hos myndigheten om
sammanstallningen innehaller per-
sonuppgifter och myndigheten en-
ligt lag eller forordning saknar
befogenhet att gora sammanstall-
ningen tillganglig. Med person-
uppgift avses all slags information
som direkt eller indirekt kan hanfo-
rastill en fysisk person.

! Tryckfrihetsférordningen omtryckt 1998:1438.
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118

Som allméan handling anses g

1. brev, telegram eller annan sadan handling som har inldmnats till €l-
ler uppréttats hos myndighet endast for befordran av meddelande,

2. meddelande eller annan handling som har inldmnats till eller upp-
réttats hos myndighet endast for offentliggbrande i periodisk skrift som
utgives genom myndigheten,

3. tryckt skrift, ljud- eller bildupptagning eller annan handling som in-
gar i bibliotek eller som fran enskild har tillforts allméant arkiv uteslutan-
de for forvaring och vard eller forsknings- och studieandama eller pri-
vata brev, skrifter eller upptagningar som eljest ha 6verlamnats till myn-

dighet uteslutande for &ndama som nu angivits,
4. upptagning av innehdllet i handling som avsesi 3, om upptagningen
forvaras hos myndighet dar den ursprungliga handlingen g skulle vara

att anse som allmén.

Det som foreskrivs i forsta
stycket 3 om handling som ingdr i
bibliotek tillampas inte pa upptag-
ning for automatisk databehand-
ling i sdant register som myndig-
het har tillgang till enligt avtal med
annan myndighet.

Det som foreskrivs i forsta
stycket 3 om handling som ingdr i
bibliotek tillampas inte pa upptag-
ning i en databas som en myndig-
het har tillgang till enligt avtal med
en annan myndighet, om upptag-
ningen ar allméan handling hos den
myndigheten.

138§

Den som onskar taga del av all-
man handling har aven rétt att mot
faststalld avgift fa avskrift eller
kopia av handlingen till den del
den f& lamnas ut. Myndighet &r
dock g skyldig att lamna ut upp-
tagning for automatisk databe-
handling i annan form an utskrift.
Ej heller foreligger skyldighet att
framstdlla kopia av karta, ritning,
bild eller annan i 3 § forsta stycket
avsedd upptagning &n som nyss har
angivits, om svarighet moter och
handlingen kan tillhandahdllas pa
stéllet.

Den som Onskar ta del av en
almén handling har &ven rétt att
mot faststalld avgift f& avskrift el-
ler kopia av handlingen till den del
den far lamnas ut. En myndighet ar
dock inte skyldig att i storre ut-
strackning &n vad som féljer av lag
[&mna ut en upptagning for auto-
matiserad behandling i annan form
an utskrift. En myndighet ar inte
heller skyldig att framstélla kopia
av karta, ritning, bild eller annan i
3 § forsta stycket avsedd upptag-
ning &n som nyss har angivits, om
svarighet moter och handlingen
kan tillhandahdllas pa stéllet.

Begédran att fa avskrift eller kopia av alman handling skall behandlas

skyndsamt.

188§

Grundldaggande  bestdmmel ser
om hur allménna handlingar skall
bevaras samt om gallring och an-
nat avhandande av sadana hand-
lingar meddelasi lag.

Dennalag trader i kraft den 1 januari 2003.
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3 Arendet och dess beredning

Efter beslut av regeringen den 15 juni 1995 tillkallades en parlamenta-
riskt sammansatt kommitté, Datalagskommittén, med uppgift att dels
gora en Oversyn av lagstiftningen om skydd fér personuppgifter, dels
foredd de andringar i tryckfrihetsforordningens (TF) bestammelser om
allméanna handlingars offentlighet som kunde anses motiverade for att
dessa bestdmmelser skulle vara anpassade till den nya tekniken. Data-
lagskommittén presenterade sina forslag i beténkandet Integritet Offent-
lighet Informationsteknik, SOU 1997:39. Regeringen aterkommer till
kommitténs fordlag i avsnitt 4.1.5. | proposition 1997/98:44 Personupp-
giftdag uttalade emellertid regeringen att fragan om en anpassning av
2 kap. TF till den nyatekniken krévde ytterligare 6vervaganden (s. 29).

Mot bl.a. denna bakgrund tillkallades, efter beslut av regeringen den
16 april 1998, en ny parlamentariskt sammansatt kommitté med uppgift
att dels gora en dversyn av bestdmmelserna om allménna handlingars
offentlighet i syfte att vidga mgjligheterna for offentlighetsprincipens
tillampning i IT-samhdllet, dels understka om det i nagot fall finns be-
hov av att inskrénka mojligheterna att tillhandahalla en allmén handling
som omfattas av upphovsrétt eller nagon annan réttighet enligt upphovs-
réttslagen. | kommitténs uppdrag ingick ocksa att géra en allmén 6versyn
av sekretesslagen och att utreda ett antal specifika fragor med anknytning
till sekretesslagen. Kommittén antog namnet Offentlighets- och sekre-
tesskommittén (OSEK).

Den 18 januari 2001 avgav kommittén delbeténkandet Offentlighets-
principen och den nya tekniken, SOU 2001:3. Kommitténs sasmmanfatt-
ning av delbetdnkandet finns i bilaga 1. Betankandet innehaller forslag
till &ndringar i TF. Kommitténs lagfordag finnsi bilaga 2.

Kommitténs beténkande har remissbehandlats. En férteckning av re-
missinstanserna finns i bilaga 3. En sammanstéllining av remissvaren
finns tillganglig i Justitiedepartementet (dnr Ju2001/508).

Nér det géler fragan om det i ndgot fall finns behov av att inskranka
offentlighetsprincipen till forman for upphovsrétten har kommittén inte
lamnat nagot fordag. | stéllet forordar kommittén att fragan blir foremal
for en bredare Oversyn och att ytterligare lagstiftning i syfte att forhindra
tvangsoffentliggorande av upphovsréttsigt skyddade verk far ansta till
dess en sadan Gversyn kommit till stand. Regeringen l&gger i denna pro-
position inte fram nagra fordag i dessa delar. Det skall i detta samman-
hang noteras att sedan direktiven till kommittén beslutades har det i
8 kap. 27 § sekretesslagen (1980:100) inforts en bestammel se som under
vissa ndrmare angivna forutsattningar foreskriver sekretess for uppgift i
ett upphovsréttdigt skyddat verk som inte kan antas sakna kommersiellt
intresse  (prop.  1999/2000:35, bet. 1999/2000:KU14,  rskr.
1999/2000:134).

Lagradet

Regeringen beslutade den 8 november 2001 att inhamta Lagradets ytt-
rande Over de lagférslag som finns i bilaga 4. Lagradets yttrande finns i
bilaga 5. Lagradets synpunkter pa forsagen behandlas i avsnitten 4.4.3
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och 4.7 samt i forfattningskommentaren. Vissa sprakliga andringar har  Prop. 2001/02:70
gjorts efter det att Lagradet yttrat sig.

4 Offentlighetsprincipen och informationstek-
niken

4.1 Bakgrund

411 Kort historik

Principen att alla medborgare har rétt att ta del av myndigheternas hand-
lingar infordes i Sverige & 1766 genom antagandet av den forsta tryck-
frihetsforordningen. De grundldggande bestdmmelserna om allmanna
handlingars offentlighet finnsnu i 2 kap. TF. | 2 kap. 1 § foreskrivs att
varje svensk medborgare till frémjande av ett fritt meningsutbyte och en
alsidig upplysning skall hardétt att tadel av allmanna handlingar.

Allmanhetens rétt att ta del av material hos myndigheterna har fran
borjan géllt handlingar. Med detta begrepp har i forsta hand avsetts pap-
persdokument. Genom 1949 ars TF klargjordes att det ocksd omfattade
kartor, ritningar och bilder.

Ar 1974 infoérdes nya bestammelser i TF som slog fast att samma reg-
ler som géllde for handlingar av traditionell typ skulle tillampas pa upp-
tagningar for ADB och andra tekniska upptagningar (prop. 1973:33, bet.
KU 1973:19, rskr. 1973:131, bet. KU 1974:2, rskr. 1974:10). Upptag-
ningarna betraktades dock inte uttryckligen som handlingar. Ar 1976
gjordes ytterligare andringar i 2 kap. TF, varigenom upptagningarna kom
att inordnas under handlingsbegreppet (prop. 1975/76:160, bet. KU
1975/76:48, rskr. 1975/76:324, bet. KU 1976/77:1, rskr. 1976/77:2).

Genom andringar i 2 kap. TF som trédde i kraft den 1 januari 1992 fick
2 kap. 3 8 TF den lydelse paragrafen har i dag. Samtidigt gjorde reger-
ingen den beddmningen att ndgon andring inte behdévde goras av de
grundlaggande begreppen i TF sdvitt avser upptagningar for ADB (prop.
1990/91:60, bet. 1990/91:KU11, rskr. 1990/91:160, bet. 1991/92:KU2,
rskr. 1991/92:3).

| beténkandet Integritet, Offentlighet, Informationsteknik, SOU
1997:39, féreslog Datalagskommittén bl.a. @ndringar i 2 kap. TF och i
viss anknytande lagstiftning i syfte att anpassa bestémmelserna till mo-
dern IT-milj6. Frégan om en anpassning av 2 kap. TF till den nya tekni-
ken kréavde emellertid enligt regeringen ytterligare Gvervaganden (se
prop. 1997/98:44 s. 29). Med anledning bl.a. hdrav beslutade regeringen
de direktiv som ligger till grund foér Offentlighets- och sekretesskommit-
ténsfordag.



4.1.2 Offentlighetsprincipens syften

Offentlighetsprincipen innebér att allménheten och massmedierna skall
ha insyn i statens och kommunernas verksamhet. Offentlighetsprincipen
kommer till uttryck pa olika sétt, exempelvis genom yttrande- och med-
delarfrinet for tjansteman, genom domstolsoffentlighet och genom of-
fentlighet vid beslutande forsamlingars sammantraden. Nar det mer all-
mant talas om offentlighetsprincipen asyftas emellertid i forsta hand
reglerna om allmanna handlingars offentlighet i 2 kap. TF.

Offentlighetsprincipen brukar definieras som den grundsats enligt vil-
ken samhaéllsorganens verksamhet skall ske under allméan insyn och kon-
troll. Genom tillgangen till almanna handlingar far allmanheten och
massmedierna en alsidig och objektiv information om myndigheternas
drenden och verksamhet i stort. Handlingsoffentligheten majliggor alltsa
en fri och konstruktiv debatt i skilda samhéllsfragor samtidigt som den &r
en vasentlig forutsédttning for den medborgerliga kontrollen av att den
offentliga makten utdvas under lagarna (jfr 1 kap. 1 8 tredje stycket re-
geringsformen).

Handlingsoffentlighetens syften brukar sasmmanfattningsvis ségas vara
att garantera rattssékerheten samt effektiviteten i forvaltningen och i
folkstyret.

Inledningsstadgandet i 2 kap. TF visar emellertid att handlingsoffent-
ligheten aven har ett &nnu vidare syfte. Rétten att ta del av allméanna
handlingar syftar ndmligen till att frAmja ett fritt meningsutbyte och en
alsidig upplysning. Handlingsoffentligheten fyller déarmed ett syfte som
informationsforsorjare i vid mening. Hos myndigheterna finns en riklig
tillgang till uppgifter om forhdllandena inom sava den offentliga verk-
samheten som den privata sektorn. Det brukar ofta framhdllas att hand-
lingsoffentligheten, forutom att vara byggd pa de tva grundstenarna
drendeinsyn och verksamhetsinsyn, numera ocksa har insag av kun-
skapsinsyn. Informationsteknikens utbredning inom forvaltningen har
bidragit till denna utveckling genom att underlétta forekomsten av allt
storre informationssamlingar hos myndigheterna och effektivare dtkomst
till informationen.

Sammanfattningsvis kan sagas att rétten att ta del av alméanna hand-
lingar & en omistlig del av den medborgerliga rétten att inhamta och ta
emot information och darmed en betingelse for den fria demokratiska
asiktshildningen.

413 M otstdende intressen

Handlingsoffentligheten kan inte gélla utan undantag. Hansyn till enskil-
da eller allménna intressen maste ibland ges foretrade framfor intresset
av insyn.

For att det skall finnas en rétt att ta del av en handling hos en myndig-
het kravs for det forsta att handlingen har nétt ett sddant handl&ggnings-
stadium att den & att betrakta som "alman”. En handling maste darfor
vara antingen inkommen till (2 kap. 6 8 TF) eller uppréttad hos (2 kap.
7 8 TF) myndigheten for att en réatt till insyn skall foreligga.

Rétten till insyn forutsitter dessutom att det & frdga om en allman
handling som inte & hemlig, utan offentlig. Ratten att ta del av en allmén

Prop. 2001/02:70



handling fér begransas genom lag om det ar pakallat med hansyn till vis-
sai 2 kap. 2 8 TF uppréknade intressen. | sekretesslagen (1980:100)
finns bestammelser om sekretess som syftar till att skydda sdval allman-
na som enskilda intressen.

Anvandningen av ny teknik har inneburit att offentlighetsintresset pa
ett tydligare sétt an tidigare stéllts mot intresset att skydda den enskildes
personliga integritet. Avvagningen mellan dessa motstaende intressen har
foranlett en viss begrénsning av handlingsoffentligheten i fraga om rétten
att ta del av "upptagning som ingdr i personregister” (2 kap. 3 § andra
stycket TF). Harutbver har en begrénsning gjorts nér det galler ratten att
fa avskrift eller kopia av "upptagning for automatisk databehandling”
(2 kap. 13 § forsta stycket TF). Dessutom finns en sarskild sekretessbe-
stammelse som syftar till att skydda personuppgifter som behandlas i
myndigheternas verksamhet (7 kap. 16 8 sekretesslagen).

414 Utvecklingen av I T inom forvaltningen

Sverige hor till de mest datoriserade landerna i vérlden. Offentlig for-
valtning anammade tidigt denna nya teknik. Fran att under 1960- och
1970-talen ha tagit sikte enbart pa register- och databashantering har an-
vandningen av ny teknik under senare tid kommit att f& en spridning
inom alla omraden i forvatningen. Vi narmar oss en s.k. elektronisk for-
valtning da handlingar framstédls, kommer in och expedieras elektro-
niskt, dar handlaggning sker med hj8lp av datorsttd och beslut i vissafall
fattas pa automatiserad vag och dér handlingar lagras elektroniskt.

| prop. 1997/98:136 Satlig forvaltning i medborgarnas tjanst redovi-
sade regeringen riktlinjer for och kraven pa den framtida statliga forvalt-
ningen. Vad géller informationsforsorjning framholls att statsforvaltning-
en, med beaktande av integritets- och sékerhetsaspekter, bor ta till vara
informationsteknikens mgjligheter att bl.a. forenkla och forbéttra kon-
takterna for medborgare och féretag med myndigheterna samt att tka
allménhetensinsyn i och kontroll av myndigheternas verksamhet.

| prop. 1999/2000:86 Ett informationssamhaélle for alla slog regeringen
fast att en végledande inriktning for IT-politiken skall vara att framja
demokrati och réttvisa. Detta skall astadkommas genom en Okning av
allas mgjlighet till information om offentlig verksamhet och delaktighet i
politiska beslutsprocesser, bade i Sverige och i 6vrigt inom EU, genom
anvandningen av IT. Vidare skall behovet av skydd mot otillborliga in-
grepp i enskildas integritet vid anvandningen av IT tillgodoses. Darut-
over skall en effektiv offentlig forvaltning astadkommas genom att man
|&ter denna bli en foregangare i anvandningen av 1T, varvid hog sakerhet
skall garanteras i den elektroniska kommunikationen mellan myndighe-
ter, medborgare och foretag.

Dessutom presenterade regeringen i augusti 2000 En forvaltning i de-
mokratins tjanst — ett handlingsprogram. | programmet anfors bl.a. att
det framsta redskapet for att utveckla servicen i forvatningen & infor-
mationstekniken. | handlingsprogrammet pdpekas att informationstekni-
ken & ett utmérkt instrument for att underl&tta insyn och kontroll samt
for att i storre utstrackning informera och hamtain synpunkter frén med-
borgare och foretag. Vidare anges ait en gemensam och Oppen IT-
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infrastruktur baserad pa Internet skall ligga till grund for de elektroniska
kontakterna med enskilda individer och foretag. Det anfors ocksa att
statliga myndigheter bor ha en webbplats pa Internet med en hemsida av
hog kvalitet som ar kopplad till Sverige Direkt som & en ingangsportal
pa Internet for den svenska offentliga sektorn. Vidare skall en strategi
utformas for att effektivisera och underlétta tillgangligheten till den
grundlaggande el ektroniska samhallsinformationen fran offentlig sektor.

For en utforligare redogorelse av 1 T-utvecklingen inom forvaltningen
hanvisas till den promemoria fran Statskontoret som finns intagen som
bilaga 2 till kommitténs betdnkande.

4.1.5 Datalagskommitténs fordag till andringar i 2 kap. tryck-
frihetsfor ordningen

Samtidigt som utvecklingen av informationstekniken har lett till en for-
stérkning av offentlighetsprincipen, genom att den gett allménheten ka-
de majligheter till insyn i myndigheternas verksamhet, har fran skilda
hall framforts att den nuvarande grundlagsregleringen inte med |&tthet
l&ter sig tillampas pa nya tekniska forhallanden hos myndigheterna (se
t.ex. LEXIT Forstudie fran Toppledarforum, 1995, och betankandet
Elektronisk dokumenthantering, SOU 1996:40 s. 101 ff.).

Mot bl.a. denna bakgrund tillkallade regeringen i juni 1995 en kom-
mitté, Datalagskommittén, som fick i uppdrag bl.a. att foresa de and-
ringar i TF:s bestdmmelser om alméanna handlingars offentlighet som
kunde anses motiverade for att dessa bestammelser skulle vara anpassade
till den nya tekniken. En annan uppgift for kommittén var att géra en
oversyn av 1973 ars datalag. | beténkandet Integritet Offentlighet Infor-
mationsteknik, SOU 1997:39, redovisade kommittén sitt forslag som s&
vitt avser TF i huvudsak gick ut pa foljande.

Det centrala begreppet i offentlighetsprincipen féreslogs vara ”almén
uppgift” i stéllet for "alman handling”. Begreppet handling skulle finnas
kvar i TF som en beteckning for en forvaringsplats for uppgifter och ha
ett bestamt innehall, namligen det innehall som den som en gang skrev
handlingen gav den. Det skulle inte ha nagon betydelse om handlingen
hade formen av ett papper eller om den fannsii digital form. Sadana for-
varingsplatser for uppgifter som inte & handlingar skulle enligt kommit-
tén benamnas databaser. En databas kannetecknades enligt kommittén av
att uppgifterna var ordnade pa ett sadant satt att det gick att soka bland
dem och kombinera dem pa olika sétt.

Enligt kommittén borde den s.k. tillganglighetsregeln i 2 kap. 3 8 andra
stycket TF erséttas med en regel om att en uppgift anses forvarad hos en
myndighet om den fysiskt finns hos myndigheten (pa papper, cd-rom,
diskett eller harddisk) eller om den finns i myndighetens elektroniska
arkiv. P4 sa sétt skulle man enligt kommittén komma till rétta med de
problem som ansags forknippade med att myndigheter i allt storre ut-
stréckning & uppkopplade mot externa databaser, sdsom exempelvis In-
ternet.

Enligt kommittén borde vidare myndigheternas skyldighet att anvanda
tillgangliga sok- och sammanstélningsrutiner komma till uttryck direkt i
TF. Kommittén féreslog darfor en bestammelse som angav att myndig-
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heterna & skyldiga att vidta sddana tgarder om det kan ske utan namn-
varda kostnader.

Kommittén foreslog vidare att det i TF skulle inforas en skyldighet for
myndigheter att |amna ut allmanna uppgifter i elektronisk form. En sadan
skyldighet skulle dock inte foreligga om det fanns en sérskild bestadm-
melse i lag eller annan forfattning som forbjod detta eller om det skulle
mota betydande hinder. Ett datorprogram skulle aldrig behova tillhanda-
héllasi elektronisk form.

Kommittén konstaterade slutligen att det & av stor praktisk betydelse
for offentlighetsinsynen att allménna uppgifter bevaras. Mot bakgrund
harav foresog kommittén en bestammelse i TF som hanvisade till arkiv-
lagen.

Remissutfallet var blandat. De flesta remissinstanserna avstyrkte eller
uttryckte stor tveksamhet infor det lampliga i att byta ut begreppet
"alman handling” mot "alman uppgift”. Forsaget att i TF uttryckligen
ange myndigheternas skyldighet att ssmmanstélla uppgifter ur upptag-
ningar mottogs daremot i huvudsak positivt medan manga instanser me-
nade att konsekvenserna av forslaget att infora en skyldighet att |1&mna ut
allménna uppgifter i elektronisk form inte var tillrackligt utredda.

Datalagskommitténs forslag genomfordes inte. Som ndmnts i avsnitt
4.1.1 ansdg regeringen att fragan om en anpassning av 2 kap. TF till den
nyatekniken krévde ytterligare Gvervaganden.

4.2 Allméanna utgangspunkter

En given utgangspunkt vid en Oversyn av 2 kap. TF & att IT-
utvecklingen inom forvatningen inte far leda till en férsvagning av of-
fentlighetsprincipen. Vid utformningen av reglerna @ det tvartom nod-
vandigt att utga fran att allméanhetens mojligheter att pa begéran ta del av
det uppgiftsmaterial som finns samlat hos myndigheterna snarare bor
vidgasi takt med den tekniska utvecklingen. Samtidigt maste man beakta
att forbéttrade mojligheter att exempelvis soka efter och sasmmanstélla
uppgifter kan leda till oonskade effekter sdsom en Okad risk for otillbor-
ligaintrang i enskildas integritet. De andringar i 2 kap. TF som behdvs i
ljuset av nya tekniska forhadlanden hos myndigheterna bér mot bakgrund
harav praglas av en rimlig balans mellan & ena sidan intresset av insyn i
myndigheternas verksamhet och & andra sidan behovet av att skydda den
personliga integriteten.

Utformningen av reglerna bor dessutom vara sa teknikneutral som
mojligt sa att de kan tillampas dven under nya tekniska forutsattningar.
Allmanhetens insyn i myndigheternas verksamhet skall inte vara beroen-
de av den teknik myndigheterna anvander for sin informationshantering.
Det framstar enligt regeringens mening som angeléget fran principiell
synpunkt att lagstiftningen om almanhetens rétt att ta del av allmanna
handlingar forhdller sig helt teknikneutral till frdgan om i vilken form
allméanheten skall fa tillgang till allmanna handlingar. Detta & en fraga
som kommer att pa sikt fa dvervagas och belysas ndrmare i lagstiftnings-
arbetet.

Betydelsen av att bestdmmelserna ges en sa tydlig och dverskadlig ut-
formning som majligt fortjanar att understrykas. For att offentlighets-
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principen framgangsrikt skall kunna hévdas krévs att reglerna dels kan
forstads av dem som vill gora sin rétt enligt denna princip gallande, dels
kan tillampas av myndigheterna utan alltfor stora svarigheter.

| detta sammanhang bor framhallas att problemen nar det galler till-
[&mpningen av offentlighetsprincipen inte alltid har sin grund i gélva
utformningen av lagstiftningen utan va sa oftai bristande kunskaper om
hur den skall tillampas. En nodvandig atgard & darfor att se till att sdvél
enskilda tjansteman som anstéllda pa ledningsniva inom myndigheterna
har god kdnnedom om offentlighetsreglerna. Mot bakgrund hérav har
regeringen under & 2000 tagit initiativ till kampanjen Oppna Sverige.
Kampanjen har till syfte att forbattra tillampningen av offentlighetslag-
stiftningen i forvaltningen och att verka for 6kad kunskap i samhéllet om
offentlighetsprincipen. Regeringens malsittning med kampanjen &r bl.a.
att chefer och anstdlda skall ha god kunskap om de lagar och forord-
ningar som reglerar offentlighet och sekretess samt att arbetet i forvalt-
ningen organiseras s att dtkomsten till information underl &ttas.

Offentlighetsprincipen maste skyddas och anpassas till nya férhallan-
den om den skall fylla sina syften. Detta &r sérskilt relevant nar det gdler
dess tillampning i informationssamhéllet. Som framgatt bl.a. av avsnitt
4.1.4 vidtas en rad dtgarder for att stérka allmanhetens mojligheter att fa
del av information frén myndigheterna. | detta sasmmanhang &r det nod-
vandigt att beakta offentlighetsprincipens sarstélining som primar kélla
for almanhetens insyn i och kontroll av myndigheternas verksamhet.
Offentlighetsprincipens grundl&ggande syften att garantera réttsékerheten
samt effektiviteten i forvaltningen och folkstyret kan uppfyllas till fullo
endast om allménheten medges en insyn som & oberoende av myndig-
heternas egna aktiviteter. Regeringen vill darfor erinra om att den infor-
mationsverksamhet som &r ett utfl6de av myndigheternas egna aktiviteter
aldrig kan ersdtta den rétt till insyn som mgjliggors inom ramen for
handlingsoffentligheten enligt 2 kap. TF. En myndighets egen informa-
tionsverksamhet, exempelvis via Internet, bor | stéllet ses som ett kom-
plement till denna grundlagsfastarétt till insyn.

| det f6ljande kommer omvéaxlande begreppen upptagning for automa-
tisk databehandling (ADB) och upptagning for automatiserad behandling
att anvandas. Det forstnamnda begreppet har hittills anvants i saval lag-
text som forarbeten. Nér regeringen redogér for géllande rétt och tidigare
forarbeten kommer darfor det begreppet att anvandas. Som framgér av
avsnitten 4.4.3 och 4.6.2 foredar emellertid regeringen nu att det ersétts
med begreppet " upptagning for automatiserad behandling”, som beddéms
béttre Gverensstdmma med géllande terminologi vad gdller behandling av
uppgifter. | sina Overvaganden anvander darfor regeringen det nya be-
greppet. Nagon skillnad i sak mellan de bada begreppen foreligger inte.

4.3 Begreppet handling bor behdllas

Regeringens bedomning: Begreppet handling bor behdllas som det
centrala grundbegreppet i 2 kap. tryckfrihetsforordningen.

K ommitténs bedomning: Overensstammer med regeringens.
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Remissinstanserna: En stor majoritet av remissinstanserna delar ut-
redningens bedémning. Nagra fa instanser, bl.a. Aklagarmyndigheten i
Umed, Swedish Direct Marketing Association och Svenska | nkassoftre-
ningen, menar att det av Datalagskommittén foreslagna begreppet
"uppgift” (se SOU 1997:39 s. 493 ff.) &r att foredra.

Bakgrund: Med handling forstas enligt 2 kap. 3 § forsta stycket TF
for det forsta framstéliningar i skrift eller bild, dvs. handlingar i traditio-
nell bemérkelse som kan uppfattas utan tekniska hjapmedel. Med hand-
ling forstas darutéver upptagningar som kan |&sas, avlyssnas eller pa an-
nat sdtt uppfattas endast med tekniskt hjélpmedel. Upptagningsbegreppet
omfattar exempelvis filmer, cd-skivor, cd-romskivor och upptagningar
for ADB.

Anda sedan 2 kap. TF gjordes tillampligt p& upptagningar har det forts
en diskussion om huruvida det & lampligt att rent begreppsmaéssigt in-
ordna upptagningarna under handlingsbegreppet. Det har havdats bl.a. att
enligt vanligt sprakbruk tar begreppet handling sikte endast pa handlingar
i pappersform samt att begreppet inte med |&tthet 1ater sig appliceras pa
upptagningar, eftersom upptagningsbegreppet & knutet till galva infor-
mationsinnehdllet och inte till nagot konkret fysiskt objekt som hos en
konventionell handling.

Man kan sdga att diskussionerna kulminerade i Datalagskommitténs
fordag att grundbegreppet for offentlighetsinsynen i 2 kap. TF skulle
vara "alman uppgift” i stéllet for "allman handling” (SOU 1997:39
S. 493 ff.). Det avgorande skélet for denna nyordning angavs vara att
uppgift &r ett teknikneutralt begrepp som lampar sig va for uppgifter i
saval pappersform som elektronisk form. Som framgétt bl.a i avsnitt
4.1.5 genomfdrdes inte Datalagskommitténs fordag. | stéllet gav reger-
ingen Offentlighets- och sekretesskommittén i uppdrag att utreda frégan
vidare.

Skalen for regeringens bedomning: Regeringen har forstéelse for att
det frén rent spréklig synpunkt kan resas invandningar mot att anvanda
begreppet handling &ven for upptagningar, speciellt mot bakgrund av att
det for upptagningarnas del ar sarskilt tydligt att begreppet inte tar sikte
pa nagot konkret fysiskt objekt utan pa galvainformationsinnehallet. Det
& dock viktigt att komma ihdg att det inte heller nar det géler konven-
tionella handlingar & det fysiska exemplaret som i sig & det intressanta
fran offentlighetssynpunkt, utan i stéllet uppgifter formedlade i ett visst
sammanhang och i en viss form.

De invandningar som i skilda ssmmanhang har framfoérts mot anvand-
ningen av begreppet handling i den elektroniska miljon kan enligt reger-
ingens mening inte langre anses vara av samma tyngd som tidigare. Né&r
det géller handlingar i elektronisk form saknas i och for sig en del av de
egenskaper som kannetecknar konventionella handlingar. Sambandet
mellan informationsbarare och betydelseinnehdl & inte lika salvklart,
eftersom bérare och innehdl inte & knutna till varandra i samma |&sta
och varaktiga former som i en konventionell handling. Det & emellertid
lange sedan en myndighets datalagrade material bestod enbart av s.k.
potentiella handlingar, dvs. mgjliga sasmmanstéliningar av uppgifter ur
stora databaserade register. | dag ter det sig fullt naturligt att tala &ven
om €elektroniska handlingar. Det kan med fog hévdas att sdval ett brev i
elektronisk form (e-brev) som ett i pappersform sprakligt sett faller va in
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under begreppet handling. Man kan uttrycka saken sa att den elektroniska  Prop. 2001/02:70

informationen i allt storre utstrackning har blivit handlingsbaserad ge-
nom att mangder av traditionella handlingar, t.ex. promemorior, proto-
koll och beslut, som &r avsedda att ha ett bestamt, fixerat innehall, skapas
pa el ektronisk vag och lagras el ektroniskt. Vidare kan man numera ven i
den elektroniska miljon tala om originalinnehdl under forutsdttning att
ett visst informationsinnehdll har t.ex. skrivskyddats eller forsetts med en
elektronisk signatur sa att det kan aterskapas gang pa gang utan risk for
att det forvanskats. Det anforda visar att &ven i den elektroniska miljon
kan offentlighetsinsynen ta sikte pa ett informationsinnehdl som har fix-
erats pa ett medium. Négot annat krav stélls heller inte pa en handling i
2 kap. TF:s mening eftersom rétten till insyn tar sikte just pa ett visst in-
formationsinnehall som har fixerats pa ett medium, oavsett vilket.

| myndigheternas elektroniskt lagrade materia finns, utover vad som
kan benamnas som fardiga elektroniska handlingar, i och for sig ocksa
sk. potentiella handlingar, sammanstéliningar av uppgifter, som alltsa
inte utgor pa forhand fixerade informationsméangder (regeringen ater-
kommer till den frégan i nasta avsnitt). Detta forhallande utgor emellertid
enligt regeringens mening inte i sig ett tillrackligt tungt vagande skal for
att franga handlingsbegreppet. Harvid beaktar regeringen att det i denna
proposition foreslas ett klargorande i lagtexten om att d&ven sammanstall-
ningar av uppgifter ur upptagningar anses forvarade hos en myndighet
om de kan tas fram med rutinbetonade atgarder (se nasta avsnitt). Genom
det forslaget torde vissa av de svarigheter som ansetts forknippade med
handlingsbegreppet i en elektronisk miljoé undanrgjas.

Till detta kommer att offentlighetslagstiftningen bor vara sa teknikne-
utralt utformad som maojligt. Begreppet handling, som & va inarbetat,
har visat sig flexibelt och oberoende av teknikens utveckling. Begreppet
torde, som kommittén framhdllit, kunna anvandas pa vilken ny teknik
som helst, under forutsittning att denna teknik innehaller funktioner for
att lagra och bevara uppgifter.

Man skall heller inte underskatta risken for att en ny begreppsapparat
varken undanrgjer eller minskar de tillampningsproblem som mgjligen
fortfarande kan finnas. Risken &r tvartom stor att en nyordning skapar
fler problem &n den I6ser och far konsekvenser som &r svéra att Gver-
blicka.

Genom att insynen i myndigheternas informationstillgang & kopplad
till handlingar poéngteras att insynen omfattar uppgifter i en viss form
(jfr RA 1971 ref. 15). Det & inte uppgifter [6sryckta ur sitt sammanhang
som skall formedias till allmanheten utan uppgifter fixerade pa ett visst
medium. Detta medium kan vara ett pappersark lika val som nagot annat
sa lange det innehaller funktioner for lagring och bevarande av uppgifter.

Sammanfattningsvis anser alltsa regeringen att det inte foreligger till-
rackliga skal att byta ut begreppet handling mot ndgot annat begrepp.
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4.4 Sammanstaliningar av uppgifter

44.1 Nuvarande ordning

Forvar

For att en handling skall vara allmén kravs enligt 2 kap. 3 § forsta stycket
TF dels att den forvaras hos en myndighet, dels att den enligt 2 kap.
6 eller 7 88 TF & att anse som inkommen till eller uppréttad hos myn-
digheten.

Nér det géller konventionella handlingar &r begreppet forvar knutet till
handlingens fysiska existens hos en myndighet, |8t vara att uttrycket inte
skall uppfattas sa snavt att handlingen alltid maste befinna sig i myndig-
hetens lokaler for att anses forvarad hos denna (se prop. 1975/76:160 s.
122).

FOr upptagningar har begreppet forvar getts en sarskild innebord. En-
ligt 2 kap. 3 § andra stycket forsta meningen TF skall en upptagning an-
ses forvarad hos en myndighet om upptagningen &r tillganglig for myn-
digheten med tekniskt hjdpmedel som myndigheten gdv utnyttjar for
overforing i sddan form att den kan l&sas, avlyssnas eller pa annat sétt
uppfattas. Innehdller upptagningen personuppgifter kravs, for att den
skall anses forvarad hos myndigheten, darutéver att myndigheten har
réttslig befogenhet att dverféra upptagningen i en uppfattbar form.

Likstallighetsprincipen

| fraga om handlingar i pappersform & myndigheten inte skyldig att
framstdlla en "ny” handling genom sammanstélining av uppgifter som
kan hamtas ur befintliga handlingar. Av betydelse i det sasmmanhanget &r
i stallet myndigheternas skyldighet att enligt 15 kap. 4 8 sekretesslagen
(1980:100) Idmna uppgifter ur allmanna handlingar, dvs. en serviceskyl-
dighet vid sidan om den skyldighet som 2 kap. TF foreskriver.

Nér det galler upptagningar for ADB &r forhdllandena dock annorlun-
da. Varje ssmmanstallning av uppgifter ur sddana upptagningar som kan
goras med rutinbetonade atgarder anses namligen vara en hos myndig-
heten forvarad handling (se prop. 1975/76:160 s. 90). Detta forhadlande
ar ett uttryck for den sk. likstalighetsprincipen. Enligt denna skall all-
manheten ha tillgang till datalagrad information i samma utstrackning
som den &r tillganglig for myndigheten. Det innebér att myndigheten
maste anvanda sina befintliga datorsystem for att ta fram en begéard
sammanstalining av uppgifter &ven om framtagningen av de efterfragade
uppgifterna innefattar en bearbetning eller en sérskild sammanstélining
av informationen. Skulle daremot den begdrda sammanstéliningen inte
kunna géras avmyndigheten genom rutinbetonade dtgarder utan forst
efter ett mera kvalificerat, konstruktivt programarbete, t.ex. i form av
nyskrivning av datorprogram, &r det inte fraga om en for myndigheten
tillganglig handling. Sokanden har dock rétt att kréva att myndigheten
framstéller ett nytt datorprogram om detta kan ske genom en enkel ar-
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betsinsats och utan ndmnvérda kostnader eller andra komplikationer. Han
har déremot ingen réit att gav stélla datorprogram eller datorkapacitet
till myndighetens férfogande och begéra bearbetningar med hjdp hérav.
Detta foljer av 2 kap. 3 § andra stycket TF, enligt vilket innehdllet i upp-
tagningen skall vara tillgangligt for myndigheten " med tekniskt hjal pme-
del som myndigheten gélv utnyttjar”.

Den datorlagrade information som inom angivna ramar &r atkomlig for
myndigheten skall pa begdran lamnas ut till almanheten, forutsatt att
ingen sekretessregel lagger hinder i vagen.

Begrénsningsregeln i 2 kap. 3 8§ andra stycket TF

| 2 kap. 3 § andra stycket andra meningen TF finns en regel som begran-
sar handlingsoffentlighetens tillampningsomrade nar det géler upptag-
ningar som ingar i personregister. Enligt denna regel anses en upptagning
inte forvarad hos en myndighet om upptagningen ingdr i personregister
och myndigheten enligt lag eller férordning eller sarskilt beslut som
grundar sig pa lag saknar befogenhet att gora verforingen. Med person-
register avses detsamma som enligt den ar 1998 upphavda datalagen
(1973:289), dvs. register, forteckning eller andra anteckningar som inne-
haller uppgift som avser en enskild person och kan hénforas till denne.

Syftet med begrénsningsregeln & att allmanheten inte med stéd av of -
fentlighetsprincipen skall kunna gora ansprak pa att fa ta del av sddana
uppgifter hos myndigheten som myndigheten av hansyn till skyddet for
den personliga integriteten galv & forhindrad att ta fram.

4.4.2 Offentlighetsprincipensrackvidd bor inte forandras

Regeringens beddmning: Offentlighetsprincipen bor ha samma rack-
vidd i fortsdttningen som den har i dag. Allmanhetens rétt att ta del av en
sammanstalning av uppgifter ur upptagningar for automatiserad behand-
ling bor alltsd behdllas.

K ommitténs bedomning: Overensstammer med regeringens.

Remissinstanserna: | stort sett samtliga remissinstanser har godtagit
utredningens beddmning eller lamnat den utan erinran. Vagverket menar
dock att insynsréttens omfattning principiellt sett bor kopplas till vad
myndigheten faktiskt gor i sin verksamhet.

Skalen for regeringens bedémning: Som framgétt av foregéende av-
snitt innebar gallande rétt att en myndighet & skyldig att pa begaran till-
handahalla allménheten en sammanstallning av uppgifter ur upptagningar
for automatiserad behandling om sammanstéliningen ar tillgéanglig for
myndigheten med rutinbetonade atgarder. Det betyder att en myndighet i
princip & skyldig att tillmotesgd en begaran om en sidan sammanstall-
ning &en om myndigheten inte i och for sin egen verksamhet har anled-
ning att gora en sadan sammanstalIning.

Kritik framfors ibland mot detta forhallande. Som ges exempel pa i
Vagverkets remissvar menar somliga att insynsréattens omfattning princi-
piellt bor kopplas till vad myndigheten faktiskt gor och inte omfatta s&
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dana sammanstalningar som myndigheten saknar anledning att gorai sin
egen verksamhet.

Utvecklingen av informationstekniken har hittills medfért 6kade maj-
ligheter for allménheten till insyn i myndigheternas verksamhet och dér-
med lett till en forstarkning av offentlighetsprincipen. Detta beror till stor
del pa den insyn som rétten till en viss sammanstdlining av uppgifter
medger. Den tekniska utvecklingen har ju inneburit alt béttre forutsétt-
ningar for sava lagring av information som stkning och sammanstall-
ning av uppgifter. Om rétten att f& ut sammanstédliningar av uppgifter
bibehalls bor man kunna rékna med att den tekniska utvecklingen ocksa i
fortsdttningen kommer att resultera i allt stérre majligheter till insyn.
Denna mdgjlighet till en fortgdende forstarkning av offentlighetsprincipen
bor enligt regeringens mening véarnas. Eftersom forvaltningen i allt storre
omfattning Gvergar till elektronisk informationshantering & en sadan
ordning n6dvandig for att offentlighetsprincipens huvudsyften, insyn och
kontroll, ocksai framtiden skall kunna tillgodoses.

| detta sammanhang maste dock framhallas att en myndighets majlig-
het att gora sasmmanstaliningar av uppgifter ur upptagningar kan vara
underkastad réttsliga begrénsningar med hansyn till skyddet for enskildas
integritet, en fréga som regeringen aterkommer till i n&sta avsnitt. Vidare
kan naturligtvis myndigheternas datorsystem innehalla tekniska begrans-
ningar som omgjliggor en viss sammanstalning av uppgifter.

Sammanfattningsvis anser regeringen att det saknas anledning att gora
avsteg fran den hittillsvarande principen om att de sammanstaIningar av
uppgifter ur upptagningar for automatiserad behandling som med rutin-
betonade dtgarder ar tillgangliga for en myndighet ocksa pa begaran skall
goras tillgangliga for allmanheten. Fragan om detta skall komma till ut-
tryck direkt i TF behandlasi nasta avsnitt.

443 En precisering av begreppet forvar i 2 kap. 3 8 tryckfri-
hetsforordningen

Regeringensforslag: | 2 kap. 3 § andra stycket tryckfrihetsforordningen
klargdrs genom en ny bestammelse att en sasmmanstalining av uppgifter
ur en upptagning for automatiserad behandling skall anses férvarad hos
myndigheten endast om myndigheten kan goéra sammanstaliningen till-
ganglig med rutinbetonade tgarder. Harigenom klargors ocksa att en s.k.
fardig elektronisk handling anses forvarad hos myndigheten oavsett om
den kan tas fram med rutinbetonade atgarder eller om det krévs mer om-
fattande tgarder.

Liksom tidigare skall en ssmmanstalining av uppgifter ur en upptag-
ning for automatiserad behandling som innehdller personuppgifter inte
anses forvarad hos myndigheten om myndigheten enligt lag eller forord-
ning saknar befogenhet att gdra sammanstaliningen. Undantag skall inte
langre kunna goras genom sérskilt beslut. Begreppet personuppgift defi-
nieras som all slags information som direkt eller indirekt kan hanforas till
en fysisk person.

Kommitténs forsag: Overensstammer i sak med regeringens for-
slag. Kommittén har dock foreslagit en annan lagteknisk struktur.

Prop. 2001/02:70
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Remissinstanser na: En majoritet av remissinstanserna, bl.a. Justitie-
kanslern, Lansréatten i Sockholms |an, Riksaklagaren och Satskontoret,
tillstyrker utredningens forslag eller lamnar det utan erinran.

En del remissinstanser, bl.a. Kammarratten i Sockholm, Ho