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Sammanfattning

Vi har haft i uppdrag att i en forsta del av vart utredningsarbete
gora en Oversyn av bestdmmelserna om allménna handlingars
offentlighet i syfte att vidga mojligheterna for offentlighets-
principens tillampning i 1T-samhéllet. I anslutning till det har vi
behandlat vissa fragor som har samband med vart uppdrag att gora
Overvdganden kring en samordning av bestdammelserna i 15 kap.
sekretesslagen (1980:100) om registrering av allménna handlingar
m.m. och arkivlagens bestdmmelser om registreringens betydelse
for arkivvarden m.m. Vi har ocksa behandlat frdgan om det i nagot
fall finns ett behov av att begransa mojligheterna att fa ut en allméan
handling som omfattas av upphovsritt eller nagon annan rattighet
enligt upphovsréttslagen.

Offentlighetsprincipen och IT
Inledning

Det Overgripande andamalet med vart arbete som galler offent-
lighetsprincipens tillampning i 1T-samhallet har enligt direktiven
(dir. 1998:32) varit att 6vervdga och ldmna forslag till hur denna
princip skall kunna tilliampas under nya och framtida tekniska
forutsattningar. Vidare sdgs att syftet med reglerna skall vara att
forstarka offentlighetsprincipen genom att sékerstélla att den kan
tillampas under nya férutsattningar.

Vi ndarmar oss en helt elektronisk forvaltning dér bl.a. handlingar
framstalls, kommer in och expedieras elektroniskt och handlagg-
ning sker med hjélp av datorstod. Denna utveckling paskyndas av
de krav som riktas mot myndigheterna nér det galler effektivitet,
samverkan med andra myndigheter och en forbattrad service
gentemot medborgarna. Regeringen och riksdagen har satt upp
malet att statlig forvaltning skall fungera som en foregangare vid
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anvandningen av IT. Offentlighetsprincipens reglering dr av av-
gorande betydelse for utvecklingen mot en IT-baserad férvaltning.
De Overvaganden som maste goras nar det galler offentlighets-
principens tillampning i IT-samhéllet bor darfor ha sin utgangs-
punkt i att den grundlagsfésta offentlighetsinsynen skall ses som
en del av hela den informationsforsérjning som myndigheterna star
for. Denna ratt till insyn bor darfor, sa langt det ar moijligt, ges en
sadan utformning att gemensamma l6sningar for denna verksamhet
blir mgjliga, bl.a. nér det géller standarder, tekniker och metoder.
Utvecklingen mot en 6kad samverkan mellan olika myndigheter
bor inte heller forsvaras. Att grundlagsreglerna far en sa generell
utformning som mojligt, och baseras pa teknikneutrala begrepp
och termer, har betydelse ocksa for majligheterna att inom ramen
for den grundlagsfésta offentlighetsinsynen ta till vara den ut-
veckling som sker inom informationstekniken. Reglerna bor déarfor
ocksd medge en sa vid offentlighetsinsyn som mojligt. | detta
sammanhang ar en sjalvklar utgdngspunkt att reglerna inte far
utformas sa att det leder till otillborliga intrang i den personliga
integriteten.

Den snabba utvecklingen av myndigheternas informations-
verksamhet ar enligt var uppfattning positiv fran offentlighets-
synpunkt. Denna utveckling medfér dock att det finns ett behov av
att betona offentlighetsprincipens sarstélining som primar kalla for
allménhetens insyn i och kontroll av myndigheternas verksamhet.
De klassiska syftena med offentlighetsprincipen anses vara att den
skall garantera rattssakerheten, effektiviteten i forvaltningen och
effektiviteten i folkstyret. Dess grundldggande syften kan darmed
sdgas vara att garantera allméanheten insyn i och kontroll av savél
myndigheternas drenden som deras verksamhet i stort. Under
senare artionden har offentlighetsprincipen dock kommit att tjana
ett syfte som informationsférmedlare i en vidare mening. Den har
darmed fatt ett inslag av ocksa kunskapsinsyn. Fran var utgangs-
punkt &r detta visserligen positivt. Syftet med att astadkomma en
kunskapsinsyn far dock inte drivas sa langt att det sker pa
bekostnad av mojligheten att uppna offentlighetsreglernas grund-
ldggande syften, ndmligen att garantera allméanheten verklig insyn i
och kontroll av myndigheternas verksamhet. Dessa grundldggande
syften kan enbart uppnas genom att offentlighetsreglerna ar ut-
formade sa att de medger en insyn som ar oberoende av myndig-
heternas egna aktiviteter.

Aven om myndigheternas allt mer vixande informationsverk-
samhet ar positiv fran offentlighetssynpunkt bor det betonas att
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den, i den utstrackning den utgdr ett utfléde av myndigheternas
egna aktiviteter, aldrig kan ersétta den ratt till insyn som garanteras
i 2 kap. TF. Den skall i stéllet ses som ett komplement till denna
ratt. Vi konstaterar att den informationsverksamhet hos myndig-
heterna som baseras pa Internet darfor inte kan, som den for
narvarande tar sig uttryck, ses som en primdr Kkalla for
allménhetens insyn i och kontroll av myndigheternas verksamhet.
Detta 4r ocksa viktigt att framhalla med tanke pa den fortfarande
stora allménhet som &nnu inte har haft majlighet, eller inte velat,
anvanda sig av informationstekniken vid sina kontakter med
myndigheterna. Enligt var uppfattning ar det av oundgénglig vikt
att alla, medan omvandlingen mot ett "IT-samhélle” péagar, har
samma mojlighet att utnyttja sin rétt till insyn i myndigheternas
verksamhet, oavsett om den enskilde anvdnder sig av
informationsteknik eller inte.

En nodvandig atgard for att forstarka offentlighetsprincipen i
IT-samhdllet &r att sdkerstélla att anstéllda inom forvaltningen har
god kdnnedom om offentlighetsreglerna och om hur de skall
tillampas i praktiken. En utgangspunkt for vart arbete har darfor
varit att reglerna skall vara sa tydliga och enkla att tillimpa som
mojligt. Darutdver maste utbildningsinsatser vidtas, saval pa hand-
laggar- som ledningsniva, for att tillgodose det utbildningsbehov
om offentlighetsreglerna som alltjamt finns inom férvaltningen.
Den snabba utvecklingen av férvaltningens anvdndning av IT
medfor att nodvandiga utbildningsinsatser maste vidtas inom en
snar framtid. Annars kan den allt stérre anvdndningen av informa-
tionsteknik komma att medfdra en forsvagning av offentlighets-
principen. En vdg att tillgodose utbildningsbehovet kan vara det
samarbete med Statens kompetens- och kvalitetsrad som initierats
inom ramen for regeringens offentlighetskampanj.

Begreppet handling

Vi anser att begreppet "handling” skall behallas som det centrala
grundbegreppet i grundlagsreglerna om allménna handlingars
offentlighet. Det avgOrande skélet for detta dr att offentlighets-
insynen ocksa i fortsattningen skall syfta till att formedla ett visst
informationsinnehall som finns hos en myndighet till allmanheten,
oavsett vilket medium som ar barare av detta informationsinnehall,
samt i ofdrvanskat skick. Genom att ha kvar handlingsbegreppet
som det centrala for den grundlagsfasta insynsratten bibehalls
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funktionen av en objektiv formedlare av myndigheternas
informationstillgdngar. Det finns visserligen sprakliga betanklig-
heter med handlingsbegreppet. Det framstar dock som mycket
svart att hitta ett synonymt begrepp som samtidigt innebér en
spraklig vinst. Rattspraxis har vidare visat att begreppet ar flexibelt
och oberoende av teknikens utveckling. Enligt var mening finns
det inte heller skal att gora nagra forandringar nar det géller grund-
begreppen i 6vrigt i grundlagsreglerna.

Myndigheters skyldighet att sammanstalla uppgifter inom
ramen for den grundlagsfasta handlingsoffentligheten

Vi anser att handlingsoffentligheten bor ha samma rackvidd i
fortsattningen som den har i dag. Myndigheterna bor darfor ocksa
i fortsdttningen inom ramen for dessa grundlagsregler vara
skyldiga att pa begéran av en enskild géra en sammanstallning av
uppgifter ur upptagningar, som &r allménna handlingar. Som
forutsattning skall gélla, i likhet med vad som nu é&r fallet, att
sammanstallningen kan goras pa automatiserad vdg med
rutinbetonade atgarder. Om handlingsoffentligheten inte hade en
sadan rackvidd i den elektroniska miljon, dar information ar mer
lattatkomlig, skulle den s.k. likstéllighetsprincipen inte kunna
anses uppfylld. Denna princip innebér att allménheten skall ha
tillgang till information i samma utstrackning som den é&r
tillganglig for en myndighet.

Enligt vart forslag skall skyldigheten att sammanstalla uppgifter
dock framga uttryckligen av lagtexten. Avsikten &r alltsa inte att
forandra réttslaget, utan enbart att i lagtexten lyfta fram det som
redan géller enligt forarbetsuttalanden och réttspraxis. Darmed
kommer man enligt var uppfattning till ratta med den otydlighet
som gallande regler har kritiserats for och som har aterspeglats i
tidigare diskussioner om de s.k. potentiella handlingarna. Som
hitintills skall det dock av hénsyn till enskilds personliga integritet
finnas en begrénsning i myndigheternas skyldighet att gora en
begard sammanstéllning. En myndighet skall saledes inte vara skyl-
dig att gora en sadan sammanstéllning, om begédran avser en
sammanstallning som innehaller personuppgifter och myndigheten
enligt lag eller forordning saknar befogenhet att géra samman-
stéllningen.
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Begreppet “forvar” och biblioteksregeln

En upptagning skall enligt var mening ocksa i fortsittningen anses
forvarad hos en myndighet, om den é&r tillgidnglig for myndigheten
med tekniskt hjdlpmedel som myndigheten sjilv utnyttjar for
overforing i sadan form att den kan lasas, avlyssnas eller pa annat
satt uppfattas. Vi foreslar darfor ingen andring nar det géller hur
begreppet "forvar” skall avgransas i fraga om myndigheternas upp-
tagningar. Datalagskommittén, vars forslag i betdnkandet Integritet
Offentlighet Informationsteknik (SOU 1997:39) utgdr en av ut-
gangspunkterna for vart arbete, sdg denna avgransning av myn-
dighetens “yttre grans” som orimlig, eftersom den innefattar allt
som &r tekniskt tillgdngligt via t.ex. Internet. Myndigheterna
kunde enligt kommittén inte hélla ordning pa denna information.
Vi anser dock att denna orimlighetsproblematik till huvudsaklig
del faller bort genom den s.k. biblioteksregeln. Enligt denna regel
utgdr handlingar som myndigheten anvander som bibliotek, dvs.
som har karaktdr av referensmaterial, inte allménna handlingar.
Bestammelsen &r teknikneutral och kan saledes ocksa avse
information pa t.ex. Internet, om myndigheten anvander det som
referensmaterial. Var man placerar myndighetens “yttre granser”
har darfor ingen betydelse for insynsrattens omfattning i fraga om
upptagningar som finns i externa databaser, som produceras av en
enskild. Sadana upptagningar anses ju redan enligt géllande regler i
allménhet inte som allmanna handlingar. En &ndring av begreppet
"forvar” i enlighet med Datalagskommitténs forslag hade déaremot
inneburit en vasentlig inskrdnkning nar det géller insynen i de
databaser hos andra myndigheter som en myndighet har anslutit
sig till. Genom Datalagskommitténs forslag hade denna
grundlagsfésta insyn fallit bort. Denna insyn ar vidare sedan 1992
garanterad ocksad i tveksamma fall genom ett undantag fran
biblioteksregeln. Vi anser vidare att en sddan inskrankning av
géllande offentlighetsprincip inte ligger i linje med den utveckling
som nu pagar nar det galler IT-anvandningen pa
myndighetsomradet, eftersom informationsutbytet sker allt mer
integrerat. Nar det géller vem som ansvarar for registrering,
arkivering och gallring i fraiga om innehéllet i en databas som flera
myndigheter har tillgdng till, ar var uppfattning att endast en
myndighet bor ha ett sadant ansvar. Vi konstaterar att det finns
bestimmelser om detta enligt gallande ratt, dar huvudregeln i fraga
om saval registrering som arkivering och gallring &r att endast en
myndighet skall ha detta ansvar.
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Vi foreslar dock vissa sprakliga andringar i den lagtext som
reglerar undantaget fran biblioteksregeln for att uppna en battre
overensstimmelse med gallande terminologi pa IT-omradet. Ett
fortydligande gors ocksd sa att det star klart att bestimmelsen
enbart garanterar insyn i upptagningar som utgdr allmédnna
handlingar, vilka en myndighet har fatt atkomst till enligt avtal
med en annan myndighet.

En utvidgad skyldighet att Iamna ut allmanna handlingar

Enligt gallande regler & en myndighet inte skyldig att ldmna ut en
upptagning "for automatisk databehandling” i annan form an ut-
skrift. Vi foreslar att denna bestimmelse skall tas bort. Den grund-
lagsfasta ratten att fa avskrift eller kopia av en allméan handling
kommer darmed att galla i princip generellt, oavsett i vilken form
en handling finns lagrad. Detta innebdr i praktiken att det infors en
ratt att fa ut elektroniskt lagrade handlingar, inte bara i form av
utskrift, utan ocksa i elektronisk form. Enligt vart forslag skall
utskriftsundantaget dock behéllas i fraga om upptagningar som
utgor datorprogram. Skalet till detta &r intresset av att skydda
upphovsratten till sddana program. En myndighet skall inte heller
vara skyldig att ldmna ut handlingar i elektronisk form, om det for
myndigheten finns bestdimmelser i lag eller férordning som
forbjuder ett sadant utlamnande. Detta innebér att begransningar i
s.k. registerforfattningar kommer att galla ocksa tills vidare. Vart
forslag medfor att en Gversyn av s.k. registerforfattningar maste
goras.

Nar det géller risker for den personliga integriteten i samband
med myndigheternas utldimnande av personuppgifter, anser vi att
dessa risker mot bakgrund av dagens utbredda IT-anvdndning
framfor allt har samband med spridningen i sig av uppgifterna. Ett
utlamnande pa datamedium kan dock medftra en okad risk for
otillborliga integritetsintrang, eftersom det innebar praktiska for-
delar vid stora uttag samt da syftet ar att pa automatiserad vag
bearbeta information. Enligt var mening bor detta vagas mot det
faktum att datalagen har ersatts av den mer generellt tillampliga
personuppgiftslagen. Den sdrskilda sekretessbestdmmelsen for
personuppgifter i 7 kap. 16 § SekrL hénvisar till denna lag. Denna
sekretessbestammelse &r tillamplig vid utlamnanden av saval
enstaka personuppgifter som massutldmnanden och oavsett utlam-
nandeform. Vi beddmer darfor att det finns ett effektivt skydd for
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den personliga integriteten vid alla utldmnanden av allmédnna
handlingar som innehéller personuppgifter, dven om utskrifts-
undantaget tas bort. DérutGver anser vi att det inte, utéver de
begransningar som foljer av 7 kap. 16 § SekrL och bestdmmelser i
s.k. registerforfattningar, bor goras nagra sarskilda begransningar i
2 kap. TF som tar sikte pa s.k. massuttag.

Vart forslag innebdr en utvidgning av myndigheternas skyldig-
heter enligt offentlighetsprincipen. Man kan darfor stélla sig fragan
om forslaget dr forenligt med EG:s dataskyddsdirektiv. Forslaget
innebar dock inte ndgon utvidgning i myndigheternas skyldighet
att lamna ut personuppgifter. Enligt var uppfattning ror forslaget
darfor en fraga som EG-direktivet inte reglerar. Direktivet utgor
saledes inget hinder for att genomfora forslaget.

Enligt var mening paverkar vart forslag inte de myndigheter som
har till uppgift att sdlja information, varken nér det géller vilken
avgift som skall tas ut vid sadan forsaljning eller pd nagot annat
sétt. Forslaget medfér dock att en Gversyn av avgiftsforordningen
maste goras, eftersom den saknar bestaimmelser om allméanna hand-
lingar som ldmnas ut i elektronisk form enligt offentlighets-
principen.

Handlingsoffentlighetens stédsystem

Vi foreslar att det infors en ny grundlagsbestammelse dar arkiv-
reglernas betydelse for ratten att ta del av allminna handlingar
kommer till klarare uttryck. Redan grundlagsbestdmmelserna om
handlingsoffentlighet medfor visserligen ett generellt krav pa att
allménna handlingar skall bevaras, att det ordnas sa att det gar att
hitta bland dem och att de vardas sa att de inte skingras eller
forstors. For att inte mojligheterna till insyn skall gd om intet gor
sig dessa skyddsintressen dock i an hogre grad paminda néar det
géaller myndigheternas IT-verksamhet. |1 IT-sammanhang &r det
nodvandigt att atgarder vidtas i ett tidigt skede. 1 och med att
myndigheterna i allt storre utstrackning gar over till IT far arkiv-
reglerna alltsa en allt mer 6kad betydelse. Enligt var uppfattning
finns det darfor ett behov av att pa ett starkare sitt an tidigare
betona arkivreglernas betydelse for offentlighetsinsynen. Arkiv-
reglernas anknytning till grundlagen bér darfor forstarkas. Den
materiella regleringen om kraven pa myndigheterna nar det galler
hur allménna handlingar skall bevaras samt om gallring och annat
avhandande av sddana handlingar boér dock ocksa i fortsattningen
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finnas i lagar och andra forfattningar. Den nya grundlags-
bestammelsen utgor darfor en hanvisning till sdidana bestammelser.

Enligt var uppfattning finns det ett behov av att samordna
bestdmmelserna i arkivlagen (1992:191) och bestdmmelserna i 15
kap. SekrL om registrering av allmdnna handlingar, m.m. till en
enhetlig reglering. For att inneborden av arkivreglerna battre skall
na ut till de tillampande myndigheterna ar det inte tillrackligt att
betona reglernas betydelse genom en bestdmmelse i grundlagen.
Det ar ocksa av avgorande betydelse att regelstrukturen ar sa enkel
och lattoverskadlig som mojlig. De krav som stélls pa myndig-
heterna for att de skyddsintressen som handlingsoffentligheten ger
upphov till skall tillgodoses finns i dag i skilda regelsystem och
ibland i 6verlappande regler. Vad som utgor huvudregler respektive
kompletterande regler eller om fraga ar om skilda regelsystem ar
darmed oklart. Det ar darfor enligt var mening av stor vikt att en
enhetlig reglering inférs. En sadan reglering bor i sa stor ut-
strackning som mojligt vara teknikneutral. Vidare bor den visa pa
samtliga krav som stélls pa en myndighet under hela processen med
att bevara de allmanna handlingarna, dvs. fran det dégonblick da
myndighetens verksamhet paborjas och forberedelser gors for
framstallning och for att ta emot handlingar till den tidpunkt da en
handling eventuellt gallras eller avhands pa annat sitt. Nagra
forslag pa en sadan enhetlig reglering laggs dock inte fram nu, utan
vi aterkommer till fragan senare i vart arbete.

Offentlighet och upphovsrétt
Inledning

I vara direktiv anges att det finns fall dar det kan antas att en
allmén handling som skyddas av upphovsratt lamnas in till en
myndighet endast i syfte att godra handlingen tillganglig for
allménheten. Det finns darfér enligt direktiven anledning att
undersoka om det i nagot fall finns behov av att 6ka mojligheten
att inte tillhandahalla handlingar som innehaller upphovsrattsligt
skyddade verk.

Den hér delen av kommitténs uppdrag har foljaktligen varit att
undersoka om det i nagot fall finns behov av att begransa mojlig-
heterna till insyn i en allman handling som omfattas av upphovsrétt
eller ndgon narstaende rattighet. Var utgangspunkt for arbetet har
varit att stdrsta maojliga insyn i allménna handlingar skall bevaras.
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Offentlighetsprincipen och upphovsratten

I princip fungerar tryckfrihetsférordningen och upphovsréttslagen
sida vid sida for att skapa forutsattningar for ett fritt samhaéllsskick
och ett intellektuellt skapande. Nagon o6vergripande konflikt
mellan handlingsoffentligheten och upphovsrattslagen foreligger
egentligen inte. Det kan emellertid uppsta en intressekonflikt vid
tillampningen av bestdimmelserna om handlingsoffentlighet i 2 kap.
TF néar det i en allman handling ingar ett upphovsrattsligt skyddat
verk. Denna intressekonflikt har lagstiftaren hittills [6st genom ett
principiellt foretrdde for handlingsoffentligheten. Handlings-
offentlighetens principiella foretrade framfér upphovsratten géller
generellt, &ven om den utnyttjas for att mot upphovsmannens vilja
framstélla exemplar av och sprida upphovsréttsligt skyddade verk.

Var analys av reformbehovet har inte visat annat an att denna
huvudprincip i det svenska systemet alltjamt bor gélla. Kommittén
har emellertid funnit att det inte &r rimligt att handlingsoffent-
ligheten utan undantag har foretrade framfér upphovsratten.

Ett tillhandahéllande pa stallet av en allméan handling, som inne-
haller ett upphovsrattsligt skyddat verk, eller ett utliamnande av
handlingen i kopia eller avskrift, innebdr att myndigheten i flera
avseenden upphovsrattsligt forfogar over det verk som finns i
handlingen. Harigenom kan upphovsmannen asamkas skada med
avseende pa savél den ekonomiska som ideella delen av upphovs-
ratten.

En upphovsman har en i princip oinskrankt rétt till verk som
inte har offentliggjorts i upphovsréttslig mening. En viktig del av
denna rétt dr ratten att bestdmma om och nar verket for forsta
gangen faktiskt skall offentliggoras. Detta kan beskrivas som en
ratt for upphovsmannen att sjélv bestdmma ndr han ar beredd att
sldppa ut verket for att mota omvérlden. Genom en myndighets
tillhandahéllande av ett inte offentliggjort verk som kommit in till
myndigheten utan samtycke och som ingér i en allman handling
frantas upphovsmannen den har ritten att sjalv bestamma Gver nar
verket skall goras tillgangligt for allménheten.

En myndighets tillhandahéllande av ett upphovsrattsligt skyddat
verk som ingar i en allmin handling ar emellertid inte enbart
ingripande i upphovsratten genom att verket faktiskt gors till-
gangligt for allmanheten. Eftersom myndighetens tillhandahallande
av verket sker med st6d av lag kan det &ven anses lovligen offent-
liggjort i upphovsrattslig mening. Nar ett verk ar offentliggjort i
upphovsréttslig mening intrédder olika rattsverkningar. Exempelvis
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far verket efter offentliggérandet utnyttjas saval genom ratten att
framstalla exemplar for eget bruk som genom att man far gora citat
ur verket, oavsett samtycke fran eller ersittning till upphovs-
mannen.

Vi har av ovan anforda skal funnit att ett skydd fran den insyn
handlingsoffentligheten medftr i vissa fall & motiverat med
hansyn till upphovsratten till vissa inte offentliggjorda verk.
Eftersom det &r upphovsmannens ratt att bestimma 6ver det inte
offentliggjorda verket som motiverar skydd fran insyn anser vi att
det endast kan komma i fraga att undanta verk som getts in till
myndigheten utan upphovsmannens eller annan rattighetshavares
samtycke fran handlingsoffentligheten.

Den grundlagsfasta handlingsoffentligheten far endast begransas
i den utstrackning det ar tillatet enligt bestammelserna i 2 kap. TF.
Géllande lydelse av 2 kap. TF medger inte begransning av hand-
lingsoffentligheten till férman for annat &n de ekonomiska delarna
av upphovsrétten. FOr att vidga skyddet till att omfatta &ven annan
skada och krénkning krdvs dndringar i tryckfrihetsférordningen.

For vissa inte offentliggjorda verk, som inte kan antas sakna
kommersiellt intresse, finns sedan den 1 april 2000 en sekretess-
bestdimmelse som skyddar mot insyn (8 kap. 27 8 SekrL). Denna
bestammelse har sin upprinnelse i en handelse under 1996 da
konfidentiellt materiel fran den amerikanska organisationen
Religious Technology Center l&mnades in till olika myndigheter
enbart i syfte att fa till stand en exemplarframstélining och
spridning av materialet till allmé&nheten (det s.k. scientologifallet).
Efter denna handelse ifragasatte bl.a. Forenta staterna om Sverige
med sin lagstiftning, genom vilken handlingsoffentligheten i
princip kan anvdndas for att sprida inte offentliggjorda upphovs-
rattsligt skyddade verk, kunde anses uppfylla Bernkonventionen
och TRIP:s-avtalet. Det ar i sig ett problem att en hornsten i var
lagstiftning pa detta sétt har ifragasatts.

Trots att kommittén funnit ett visst behov av vidgat skydd har vi
stannat for att inte foresld ndgon ytterligare inskrankning i
handlingsoffentligheten. Anledningen &r att upphovsratten enligt
kommitténs mening har fatt en sa vid omfattning att den i vissa
delar ter sig problematisk med hédnsyn till det ©verordnade
intresset av ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplysning.
Kommittén forordar i stéllet att frdgan om avvagningen mellan
upphovsratten och yttrande- och informationsfriheten blir foremal
for en bredare Oversyn och att ytterligare lagstiftning i syfte att
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forhindra tvangsoffentliggdrande av upphovsrattsskyddade verk far
ansta till dess en sadan 6versyn kommit till stand.

Inom kommittén har utarbetats och diskuterats ett antal forslag
till dndringar i tryckfrihetsférordnngen, sekretesslagen och upp-
hovsrattslagen. De syftar inte till ndgot frangaende av principen att
handlingsoffentligheten normalt har foretrade framfér upphovs-
ratten. Aven om négot forslag inte laggs fram finns en redovisning
av de Overvdganden vi gjort kring olika lagtekniska I6sningar
intagna i ett appendix.

Myndigheternas tillhandahallande av datorprogram och
databaser

Enligt vad som tidigare redovisats foreslar kommittén ett
inforande av en ratt att fa ut elektroniskt lagrade handlingar aven i
elektronisk form. Kommittén har med anledning darav sarskilt
Overvagt utldmnande i elektronisk form betraffande myndig-
heternas datorprogram och databaser.

Nér det galler myndigheternas datorprogram har kommittén
funnit att det s.k. utskriftsundantaget i 2 kap. 13 § TF bor behallas.
Detta innebér att myndigheterna dven i framtiden endast kommer
att vara skyldiga att ldmna ut utskrift av datorprogram. Vi menar
att de sdrskilda upphovsrattsliga skyddsintressen som féreligger
betréffande datorprogram harigenom tillgodoses.

Betraffande myndigheternas databaser som innehaller allmanna
handlingar finns enligt var mening daremot inte skal for att foresla
annat an att de skall lamnas ut i avskrift eller kopia pa samma satt
som 6vriga allmanna handlingar. Det innebar att vart forslag om
utldmnade av allménna handlingar i elektronisk form géller &ven
for myndigheternas databaser i den utstrdckning de utgors av
allménna handlingar.

Forslaget till EG-direktiv om vissa upphovsrattsliga aspekter

Vi har foljt det pagadende forhandlingsarbetet inom EU angaende
direktivforslaget om harmonisering av vissa aspekter av upphovs-
ratt och nérstaende rattigheter i informationssamhallet
(KOM[99]250 slutlig). Ett direktivforslag forvantas antas under
varen 2001. Det direktivforslag som foreligger innehaller en
bestimmelse om att direktivet inte skall paverka tillgangen till
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allmanna handlingar. Bestammelsen har forhandlats fram fran
svensk sida for att forhindra att direktivet skall paverka de svenska
grundlagsreglerna om handlingsoffentlighet. De svenska bestam-
melserna om handlingsoffentlighet ar darmed i principiell mening
forenliga med direktivforslaget.

Upphovsréttens reglering i forslaget till direktiv ger inte heller
anledning till &ndringar i 2 kap. TF.
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Summary

The first part of our assignment was to review the rules on access
to public documents for the purpose of extending the scope of
public access to information in the information society. In this
connection we also dealt with certain matters related to our task of
considering the need to coordinate the provisions of chapter 15 of
the Secrecy Act (1980:100) concerning the registration of public
documents etc. with the provisions of the Public Records Act
concerning the importance of recording documents for file
management etc. We also considered the question of whether there
is a need to restrict access to public documents that are subject to
copyright or similar rights under the Copyright Act.

The principle of public access to information and IT
Introduction

The general purpose of our investigation of the application of the
principle of access to information in the information society was,
in accordance with our terms of reference (Dir. 1998:32), to
consider, and present proposals concerning, the application of this
principle in new and future technological environments. The terms
of reference also state that the purpose of the rules should be to
strengthen the principle of public access to information by
ensuring that it can be applied in new circumstances.

We are progressing towards completely electronic public
administration in which documents are produced, received and
processed electronically and dealt with by computer-aided
routines. This development is being accelerated by the
requirements imposed on public authorities as regards
effectiveness and efficiency, collaboration with other authorities
and improved services for the citizen. The declared objective of the
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Government and Parliament is for central government
administration to set an example in the use of information
technology. The rules governing public access to information are
crucial to the development of an IT-based administration.
Consideration of application of the principle of public access to
information in the information society should therefore be based
on the principle that the constitutional right of public access
should be regarded as an integral part of the authorities’
information services. This right of access should therefore, as far as
possible, be formulated in such a way as to allow coordinated
solutions in this field, in particular as regards standards,
technologies and methods. The trend towards closer collaboration
between authorities should not be slowed down. It is also
necessary to formulate the constitutional rules in as general terms
as possible, and base them on technology-neutral concepts, if we
are to take advantage of developments in information technology
within the framework of the constitutional public access to
information. The rules should therefore allow the broadest
possible access. At the same time, the rules must obviously be
formulated in such a way so as to avoid infringements of privacy.

In our view, the rapid development of public authorities’
information services is encouraging from the point of view of
transparency. However, it also makes it necessary to emphasize
that the principle of public access is a unique primary source for
public scrutiny and control of the authorities. Traditionally, the
purpose of the principle of public access to information is to
guarantee legal certainty and effectiveness and efficiency in
administration and government. In essence, therefore, the principle
guarantees public scrutiny and control of the matters dealt with by
the authorities and of their activities as a whole. However, in the
last few decades the principle has come to fulfil a function as a
means of communicating information in a broader sense. To a
certain extent it now serves the purpose of ensuring the
transparency of information. From our point of view this is all to
the good. However, the aim of ensuring transparency of
information must not be pursued so far as to prejudice the
possibility of achieving the fundamental aim of the rules relating to
public access, i.e. to guarantee real opportunities for scrutiny and
control of the authorities’ activities. This fundamental aim can only
be achieved if the rules on public access to information are
formulated in such a way as to allow access irrespective of how the
authorities themselves provide their information services.
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Although the expansion of the authorities’ information services
is beneficial from the point of view of public access, it should be
pointed out that, to the extent that they are related to the
authorities’ own activities, they can never replace the right of
access guaranteed in chapter 2 of the Freedom of the Press Act.
They should instead be regarded as a complement to this right. We
have concluded that the authorities’ Internet-based information
services cannot, in their present form, be regarded as a primary
source for public scrutiny and control of their activities. It is also
important to emphasize this in view of the fact that a large sector
of the public still does not, or does not wish to, make use of
information technology for its contacts with the authorities. In our
opinion, it is essential that everybody, during the transition to an
information society, should have the same opportunities to
exercise their right to scrutinize the authorities’ activities,
regardless of whether or not they make use of information
technology.

A necessary measure in order to strengthen the principle of
public access in the information society is to ensure that public
employees are familiar with the rules relating to public access and
their practical application. We have therefore taken it for granted
that the rules should be as clear and easy to apply as possible.
Moreover, training will be needed, both for administrators and
management, to meet the need for education about these rules that
still exists in public administration. The rapid increase in the
authorities’ use of information technology makes it necessary to
organize this education in the near future. Otherwise, the
increasing use of information technology may result in a
weakening of the principle of public access to information. The
cooperation with the National Competence and Quality Council
which has been launched within the framework of the
Government’s campaign on public access to information may be
one way of meeting the education needs.

The term ‘document’

We consider that the term ‘document’ should remain the
fundamental concept in the Constitution’s rules on public access
to documents. The main reason for this is that the public should
continue to have access to certain information kept by the
authorities in uncorrupted form regardless of the medium in which
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this information is stored. Retaining the document as the central
element of the constitutional right of public access would ensure
that the purpose of objectively communicating the authorities’
information assets would still be served. It is true that the term
‘document’ does raise some doubts from a linguistic point of view.
However, it is very difficult to find a synonym that is better. Case
law has demonstrated that the term is flexible and independent of
technological developments. Nor do we see any need to make any
changes in the other fundamental concepts applied in the
Constitution.

The obligation of public authorities to compile data under the
constitutional rules on public access to documents

We see no reason to alter the scope of public access to documents.
The authorities should therefore still be obliged under the
Constitution to compile information from their public records at
the request of an individual. They should still have the option of
making such compilations automatically, using routine procedures.
If public access to documents were not assured to this extent in an
electronic environment, where information is easier to access, the
principle of equal access would not be fulfilled. According to this
principle, the public should have the same access to information as
the public authorities.

According to our proposal, the obligation to compile data
should, however, be explicitly expressed in the legal provisions.
The purpose is not to change the present legal situation, but only
to establish in law the principles that are already applied in the
travaux préparatoires and case law. This would, as we see it,
eliminate the lack of clarity for which the present rules have been
criticized and which is reflected in early discussions on ‘potential
documents’. As before, however, the authorities’ obligation to
make such compilations should, in order to protect the individual’s
privacy, be subject to restrictions. An authority should not be
obliged to make such a compilation if the request relates to
personal data and the law does not permit the authority to make
the compilation.
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The term ‘custody’ and the library rule

In our view, records should continue to be deemed to be in the
custody of an authority if they can be accessed by the authority by
technical means that are used by the authority itself for
transmission in a form that allows them to be read, heard or
otherwise understood. Therefore, we do not propose any alteration
of the definition of ‘custody’ with respect to public authorities’
records. The Swedish Governmental Data Act Commission, whose
proposals in its report Privacy, Public Access, Information
Technology (SOU 1997:39) represent one of the points of
departure for our work, regarded this definition of the limits of the
authorities’ responsibility as absurd, since it includes anything that
can be retrieved by technical means, for example via the Internet.
According to the Commission, it is impossible for the authorities
to have any control over such information. However, in our
opinion this objection is answered by the ‘library rule’. Under this
rule, documents used by an authority as a library, i.e. as reference
material, are not public documents. This provision is technology-
neutral and can thus also apply to information on the Internet, for
example, if an authority uses it as reference material. How the
limits of an authority’s responsibility are defined is therefore
irrelevant to the extent of the right of public access in the case of
records that are kept in external databases kept by an individual.
Such records are not generally regarded as public documents
anyway. If the term ‘custody’ were to be altered in accordance with
the Commission’s proposals, however, this would impose
substantial restrictions on an authority’s access to the databases of
other authorities. This right of access, which is guaranteed in the
Constitution, would be abolished by the Commission’s proposal.
Furthermore, since 1992 this right of access has also been
guaranteed in doubtful cases by an exception to the library rule. In
our opinion, such a limitation of the present principle of public
access is not compatible with the current trend in public
authorities’ use of IT, since exchanges of information take place in
an increasingly integrated manner. As regards the responsibility for
entering, filing and sorting out the contents of a database to which
several authorities have access, it should in our opinion be
restricted to a single authority. We have noted that this is already
provided by existing law, which lays down that as a general rule a
single authority should be responsible both for the entry, filing and
deletion of data.
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We do, however, propose some changes in the wording of the
provisions governing the exception to the library rule in order to
achieve greater conformity with the existing IT terminology. We
also propose a clarification to make it clear that the provisions only
guarantee access to records that represent public documents to
which an authority has access under an agreement with another
authority.

Extension of the obligation to make public documents available

According to the existing rules, an authority is not obliged to make
available a record "for automatic data processing” other than in
printed form. We propose that this provision be abolished. This
would mean that the constitutional right to receive a transcript or
copy of a public document would apply regardless of the form in
which the document is stored. In practice, therefore, applicants
would have the right to receive electronically stored documents
not only in printed form but also in electronic form. According to
our proposal, an exception would be made in the case of records
that consist of software. The reason for this is the need to protect
the copyright to such software. An authority should not be obliged
to make documents available in electronic form if it is prohibited
from doing so by law. The restrictions stipulated in the legislation
on public and other records would therefore continue to apply.
Our proposal would make it necessary to review such legislation.
As regards the risk of infringements of privacy in connection
with authorities’ disclosure of personal data, we consider that, in
view of the wide use of information technology nowadays, these
risks are mainly associated with the distribution of the data as such.
However, making data available on computer media can increase
the risk of infringement of privacy since it involves practical
advantages where large amounts of data are extracted and where
the purpose is to process data automatically. It should, however, be
borne in mind that the Data Protection Act has been replaced by a
Personal Data Act, which has a wider area of application. There is a
specific reference to the latter Act in the provision concerning the
confidentiality of personal data (chapter 7, section 16 of the
Secrecy Act). This confidentiality clause is applicable to the
disclosure of both individual personal data and mass data
extraction, regardless of the method of disclosure. We therefore
consider that privacy would be effectively protected in connection
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with any release of public documents containing personal data even
if the provision relating to printed material was abolished. Apart
from that, we do not consider it necessary to introduce any
restrictions in chapter 2 of the Freedom of the Press Act relating
to mass data extraction, apart from the restriction resulting from
application of chapter 7, section 16 of the Secrecy Act and the
provisions in records legislation.

Our proposals would involve an extension of the authorities’
obligations in connection with the principle of public access to
information. It may therefore be questioned whether the proposals
are consistent with the EC Data Protection Directive. However,
the proposals do not affect the authorities’ obligation to provide
access to personal data. Consequently, we do not consider the
Directive relevant to our proposals or an obstacle to their
implementation.

In our opinion, our proposals would not affect authorities which
sell information, either as regards the fees they charge for such
sales or in other ways. However, the proposals would necessitate a
revision of the Charges and Fees Ordinance, since there are no
provisions in the Ordinance concerning public documents that are
released in electronic form in accordance with the principle of
public access to information.

Supporting systems for public access to documents

We propose the introduction of a new provision in the
Constitution clarifying the implications of the filing rules for the
right of access to public documents. The Constitution’s provisions
on public access to documents lay down a general requirement for
public documents to be kept in such a way as to ensure that they
can be found and cannot disappear or be destroyed. However, this
need of protection is even more important in the context of the
authorities’ use of information technology, in order to ensure that
the possibility of public access does not remain a dead letter. When
it comes to information technology, it is important to take
measures at an early stage. The ongoing changeover to information
technology by public authorities makes the filing rules increasingly
important. We therefore consider that there is a need to emphasize
the importance of these rules in the context of public access to
information more strongly than before. The connection between
the filing rules and the Constitution should therefore be
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strengthened. The relevant legislation should still contain
substantive rules concerning the authorities’ obligations as regards
the keeping, sorting out and other disposal of public documents.
The new provision in the Constitution would therefore consist of a
reference to these rules.

In our opinion, there is a need to coordinate the provisions of
the Public Records Act (1992:191) and the provisions of chapter
15 of the Secrecy Act concerning the recording of public
documents etc. so as to ensure that the rules are uniform. To
ensure that the authorities that apply the filing rules are more
familiar with their implications it is not enough to emphasize the
importance of the rules by adding a provision to the Constitution.
It is also essential that the structure of the rules should be as simple
and comprehensible as possible. The obligations imposed on the
public authorities in order to ensure that they meet the need of
protection that arises in connection with public access to
documents exist in various sets of rules, which sometimes overlap.
It is therefore not clear which rules are general rules and which are
supplementary rules, nor whether different sets of rules are
involved. We therefore consider it very important to enact uniform
rules. Such rules should as far as possible be technology-neutral.
They should also set out all the obligations to which authorities are
subject throughout the process of keeping public documents, i.e.
from the moment when the authority prepares to produce
documents and receives documents up to the moment when
documents are sorted out or otherwise disposed of. We have not
yet presented any such proposals in this respect, but will return to
the matter at a later stage.

Public access and copyright
Introduction

Our terms of reference state that in some cases a public document
protected by a copyright is submitted to an authority for the sole
purpose of making it available to the public. The terms of reference
therefore point out that in isolated cases it may be necessary to
investigate the need to extend the possibility of not providing
access to documents that contain works protected by copyright.

In this connection the Commission’s assignment has thus been
to investigate whether there is a need in certain cases to restrict
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access to a public document that is subject to copyright or related
rights. We have worked on the assumption that as a general rule
the principle of maximum access to public documents should
continue to apply.

The principle of public access to information and copyright

In principle, the Freedom of the Press Act and the Copyright Act
operate side by side for the purpose of ensuring a free society and
promoting intellectual creativity. Generally speaking, there is no
conflict between the principle of providing access to public
documents and the Copyright Act. However, a conflict of interest
may arise in connection with the application of the provisions on
access to public documents in chapter 2 of the Freedom of the
Press Act where a work protected by copyright is included in a
public document. The legislator has so far solved this conflict of
interest by giving precedence to public access to documents. This
principle applies in general, even where it is used to produce copies
of and circulate works protected by copyright against the author’s
will.

Our analysis of the need of reform indicates that this general
principle of the Swedish system should continue to apply.
However, we have concluded that it is not reasonable for the
principle of public access to documents to take precedence over
copyright without any exceptions.

When an authority provides access to a public document which
contains a work protected by copyright on the premises or in
copies or transcripts, it is, from a copyright point of view,
disposing of the work contained in the document in certain
respects. The author may incur a loss in terms of both the financial
and the moral rights safeguarded by copyright law.

In principle, an author has unlimited rights to works that have
not been published in the copyright sense. An important element
of these rights is the right to decide if and when the work is to be
published for the first time. This may be described as a right for
the author himself to decide when he is ready to release the work.
The fact that an authority provides access to an unpublished work,
included in a public document, that has been submitted to it
without the author’s consent deprives the author of the right to
decide when the work is to be made available to the public.
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However, for an authority to provide access to a work protected
by copyright as a public document is prejudicial to copyright not
only because the work is made available to the public. Since in such
cases the authority is acting in accordance with the law, the work
must also be deemed to have been lawfully published within the
meaning of copyright law. When a work has been published within
the meaning of copyright law, this has various legal consequences.
For example, once the work is published it can be used to make
copies for personal use and it may also be quoted without the
consent of, or payment of monetary compensation to, the author.

For these reasons we have considered it necessary to provide
protection from public access in certain cases with reference to the
copyright to certain unpublished works. Since the author has the
right to decide what to do with the unpublished work, the only
exemptions that can be made in our opinion are works that have
been submitted to an authority without the consent of the author
or any other right-holder.

Access to public documents within the meaning of the
Constitution may only be restricted to the extent provided for
under chapter 2 of the Freedom of the Press Act. The present
wording of these provisions does not permit any limitation of
access to public documents except as regards the financial aspects
of copyright law. To extend protection to include other kinds of
damage and infringements it would be necessary to amend the
Freedom of the Press Act.

Some unpublished works, which may not be assumed to lack
commercial interest, are protected from public access since April 1
2000 by a confidentiality clause (chapter 8, section 27 of the
Secrecy Act). The origin of this clause is an event that took place in
1996, when confidential material belonging to the American
organization Religious Technology Center was submitted to
various authorities for the sole purpose of ensuring the production
of a number of copies and circulation of the material to the public
(the ‘Scientology Case’). The United States and other countries
subsequently questioned whether Sweden, in view of the fact that
its legislation made it possible in accordance with the principle of
public access to documents to circulate unpublished works
protected by copyright, could be considered to comply with the
Berne Convention and the TRIP Agreement. The fact that a
cornerstone of our legislation has thus been questioned obviously
presents a problem.
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Although we have concluded that there is a need to extend
protection in some cases, we have decided not to propose any
further limitation of access to public documents. The reason for
this is that in our view the scope of copyright law is now so broad
that parts of it present a problem in view of the overriding interest
in free debate and balanced information. Instead, the Committee
recommends that the question of striking a balance between
copyright law and freedom of expression and information should
be made the subject of a broader review and that further legislation
for the purpose of preventing forced publication of works
protected by copyright should wait until such a review has been
completed.

The Commission has elaborated and discussed several proposals
for amendments of the Freedom of the Press Act, the Secrecy Act
and the Copyright Act. The aim has not been to propose any
derogations from the principle that public access to documents
should normally take precedence over copyright law. Although
none of these proposals are presented here, our consideration of
various technical legislative solutions is presented in an appendix.

Authorities’ release of computer software and databases

As mentioned above, the Commission proposes the introduction
of a right to obtain access to electronically stored documents in
electronic form. In this connection the Commission has given
particular consideration to the question of whether authorities
should make their computer software and databases available in
electronic form.

As regards the authorities’ computer software, the Commission
has concluded that the provision relating to printed material in
chapter 2, section 13 of the Freedom of the Press Act should be
retained. This means that public authorities would continue to be
required only to provide hard copies of computer software. In our
opinion, the need to protect copyright interests relating to
computer software is met by this measure.

As regards databases which contain public documents, there is
no reason in our opinion to propose that they should not be made
available in printed form or in copies in the same way as other
public documents. In other words, our proposal to allow public
documents to be supplied in electronic form would apply also to
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the authorities’ databases insofar as they consist of public
documents.

Proposal for an EC Directive on copyright

We have followed the ongoing negotiations in the EU on a
proposal for a Directive on harmonization of certain aspects of
copyright and related rights in the information society -
COM(99)250 final. A proposal for a Directive on copyright and
related rights in the information society will probably be adopted
in the spring of 2001. The current proposal includes a provision to
the effect that the Directive should not affect access to public
documents. This provision is the result of negotiations by Sweden,
the purpose of which was to prevent the Directive affecting
Sweden’s constitutional rules on access to public documents.
Consequently, the Swedish provisions on access to public
documents are in principle consistent with the proposed Directive.

The copyright rules in the proposed Directive do not necessitate
any amendments to chapter 2 of the Freedom of the Press Act.
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Forslag till lag om andring i tryckfrinetsforordningen

Harigenom foreskrivs i fraga om tryckfrihetsférordningen®
dels att 2 kap. 3, 11 och 13 §8 skall ha foljande lydelse,
dels att det skall inféras en ny paragraf 2 kap. 18 §, av foljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap. Om allménna handlingars offentlighet

38
Med handling forstas framstéllning i skrift eller bild samt
upptagning som kan lasas, avlyssnas eller pa annat sitt uppfattas
endast med tekniskt hjadlpmedel. Handling ar allmén, om den
forvaras hos myndighet och enligt 6 eller 7 § ar att anse som

inkommen till eller upprattad hos myndighet.

Upptagning som avses i
forsta stycket anses forvarad
hos myndighet, om upptag-
ningen ar tillgdnglig  for
myndigheten med tekniskt
hjdlpmedel som myndigheten
sjalv utnyttjar for overforing i
sadan form att den kan lésas,
avlyssnas eller pd annat satt
uppfattas. Detta galler dock ej
upptagning  som  ingar i
personregister, om myndigheten
enligt lag eller férordning eller

Upptagning som avses i
forsta stycket anses forvarad
hos myndighet, om upptag-
ningen ar tillgdnglig  for
myndigheten med tekniskt
hjdlpmedel som myndigheten
sjalv utnyttjar for overforing i
sadan form att den kan lésas,
avlyssnas eller pd annat satt
uppfattas.

En begard sammanstallning av
uppgifter ur upptagning som é&r
allman handling skall tillhanda-

! Tryckfrihetsférordningen omtryckt 1998:1438.

2 Senaste lydelse 1991:1500.
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sarskilt beslut, som grundar sig pa
lag, saknar befogenhet att gora
overforingen. Med personregister
forstas register, forteckning eller
andra anteckningar som inne-
halla uppgift som avser enskild
person och som kan hanféras till

SOU 2001:3

hallas enligt bestammelserna i
detta kapitel, om sammanstall-
ningen pa automatiserad vég kan
goras tillgdnglig med rutin-
betonade atgarder. Detta galler
dock ej om begdran avser en
sammanstéllning som innehaller

denne. personuppgifter och myndigheten
enligt lag eller forordning saknar
befogenhet att gbéra samman-

stéllningen.

118

Som allmén handling anses ej

1. brev, telegram eller annan sadan handling som har inlamnats
till eller uppréattats hos myndighet endast for befordran av
meddelande,

2. meddelande eller annan handling som har inldamnats till eller
uppréattats hos myndighet endast for offentliggérande i periodisk
skrift som utgives genom myndigheten,

3. tryckt skrift, ljud- eller bildupptagning eller annan handling
som ingar i bibliotek eller som fran enskild har tillforts allmant
arkiv uteslutande for forvaring och vard eller forsknings- och
studieandamal eller privata brev, skrifter eller upptagningar som
eljest ha overlamnats till myndighet uteslutande for andamal som

nu angivits,

4. upptagning av innehallet i handling som avses i 3, om upp-
tagningen forvaras hos myndighet dér den ursprungliga handlingen

ej skulle vara att anse som allmén.

Det som foreskrivs i forsta
stycket 3 om handling som
ingar i bibliotek tillampas inte
pa upptagning for automatisk
databehandling i sadant register
som myndighet har tillgang till
enligt avtal med annan myndig-
het.

Det som foreskrivs i forsta
stycket 3 om handling som
ingar i bibliotek tillampas inte
pa elektroniskt lagrad
upptagning som myndighet har
tillgang till enligt avtal med
annan myndighet, om
upptagningen &r allmén handling
hos den myndigheten.

3 Senaste lydelse 1991:1500.
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13 §*

Den som onskar taga del av
allmén handling har dven ratt att
mot faststalld avgift fa avskrift
eller kopia av handlingen till
den del den far lamnas ut. Myn-
dighet dr dock ej skyldig att
ldmna ut upptagning for auto-
matisk databehandling i annan
form &n utskrift. Ej heller fore-
ligger skyldighet att framstalla
kopia av karta, ritning, bild eller
annan i 3 § forsta stycket avsedd
upptagning &n som nyss har
angivits, om svarighet moter
och handlingen kan
tillhandahallas pa stéllet.

Begaran att fa avskrift eller
behandlas skyndsamt.

Den som onskar att ta del av
allmén handling har dven ratt att
mot faststalld avgift fa avskrift
eller kopia av handlingen till
den del den far lamnas ut. En
myndighet &r dock inte skyldig
att

1. ldmna ut en elektroniskt
lagrad upptagning i elektronisk
form, om det fér myndigheten i
lag eller forordning finns en
bestdmmelse som forbjuder det,

2. framstélla kopia av karta,
ritning, bild eller annan &n i 1
avsedd upptagning, om svarig-
het moéter och handlingen kan
tillhandahallas pa stallet, eller

3.ld@mna ut datorprogram i
annan form &n utskrift.
kopia av allmadn handling skall

18§

Grundléggande bestammelser
om hur allmdnna handlingar
skall bevaras och om gallring eller
annat avhandande av sadana
handlingar meddelas i lag.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 2003.

4 Senaste lydelse 1982:939.
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| Inledning

1 Utredningsuppdraget

1.1 Vara direktiv

Enligt vara direktiv (1998:32) skall vi gbra en Gversyn av be-
stammelserna om allmanna handlingars offentlighet i syfte att
vidga mdjligheterna for offentlighetsprincipens tillampning i 1T-
samhillet. Vi skall ocksad undersoka om det i nagot fall finns ett
behov av att 6ka mojligheterna att inte tillhandahélla en allman
handling som omfattas av upphovsritt eller ndgon annan rattighet
enligt upphovsréttslagen (1960:729).

Kommittén har ocksa getts i uppdrag att kartldgga de faktorer
som har varit avgorande for i vilken utstrackning insyn rader i
kommunala respektive statliga foretag. Harefter skall kommittén
overvaga om det ar lampligt med en enhetlig syn pa offent-
lighetsprincipens tillamplighet nar det galler sadana foretag samt
ange vilka kriterier som bor gélla for insyn i dessa och i andra
organ som avses i 1 kap. 8 § sekretesslagen (1980:100).

Dérutdver skall kommittén gora en allman Gversyn av sekretess-
lagen. | denna Gversyn ingéar att undersoka i vilken utstrackning
lagen kan forbattras, t.ex. genom att onddiga bestammelser
upphavs och att lagen gors mer Gverskadlig, med bibehallen balans
mellan intresset av offentlighet och insyn & ena sidan och
integritets- och andra skyddsintressen & den andra. | detta
sammanhang skall kommittén bla. Overvdga om det &r
andamalsenligt med en uppdelning mellan & ena sidan
bestdmmelserna i 15 kap. sekretsslagen om registrering av allménna
handlingar m.m. och & andra sidan arkivlagens bestimmelser om
registreringens betydelse for arkivvarden m.m. Vidare skall
kommittén

— sarskilt uppmarksamma nagra fragor som ror sekretess och
myndigheternas mojlighet att samverka,
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— goOra en Oversyn av de tystnadsplikter som bryter med-
delarfriheten,

- forsoka hitta en andamalsenlig och dppenhetsvanlig 16sning for
att genomfora Sveriges ataganden nér det géller offentlighet och
sekretess pa omradet for internationellt informationsutbyte,
samt

- gora en uppfoljning av utvecklingen i fragor om utrikessekretess
mot bakgrund av bl.a. Sveriges intrdde i EU och en utvédrdering
av tilldmpningen av bestdmmelsen om utrikessekretess.

I direktiven sags att utredningsarbetet skall vara avslutat, savitt
avser uppdraget som galler offentlighetsprincipen och IT, senast
den 1 september 2000 och i dvrigt senast den 1 maj 2001. Om
grundlagsédndringar skulle bli aktuella i andra delar &n nér det géller
offentlighetsprincipen och IT bor ocksa detta arbete vara avslutat
fore den 1 september 2000. Regeringen har den 24 februari 2000
beslutat att medge kommittén forlangd tid for den forsta delen av
utredningsarbetet t.0.m. den 31 december 2000.

Vid sidan av ovan namnda direktiv har regeringen genom beslut
den 23 september 1999 till kommittén overlamnat Riksarkivets
promemoria Insyn i medborgarnas tjanst — Samordning av vissa be-
stammelser i arkivlagen, 15 kap. sekretesslagen, m.m. Promemorian
har utarbetats inom INFOTEK-RED-projektet.

Vi har valt att, forutom nér det géller offentlighetsprincipen och
IT, ta upp fragan om tillhandahallande av allméanna handlingar som
omfattas av upphovsratt m.m. i den forsta delen av vart utred-
ningsarbete. Bada dessa tvd fragor behandlas darfor i detta
delbetankande. Detsamma galler vissa frdgor som har samband
med 6vervdagandena kring en samordning av bestdimmelserna i 15
kap. sekretsslagen om registrering av allmanna handlingar m.m.
och arkivlagens bestdmmelser om registreringens betydelse for
arkivvdrden m.m. Ovriga fragor som kommitténs arbete skall
omfatta kommer att behandlas i ett eller flera kommande be-
tankanden.

Betréffande offentlighetsprincipen och IT & kommitténs
uppgift enligt direktiven att gora en éversyn av bestdmmelserna om
allménna handlingars offentlighet i syfte att vidga offentlighets-
principens tillampningsomrade i 1T-samhéallet. Det Gvergripande
malet med 6versynen skall vara att 6vervaga och lamna forslag till
hur offentlighetsprincipen skall kunna tillampas under nya och
framtida tekniska forutsittningar. Enligt direktiven maste
lagstiftningen vara utformad sa att den ar tillamplig oavsett vilken
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teknik som anvands. Den bor darfor innehalla s fa tekniska
begrepp och termer som mojligt. Vidare skall allméanhetens tillgang
till information vara oberoende av pa vilket satt myndigheterna har
valt att dokumentera den. Syftet med reglerna skall enligt
direktiven vara att forstarka offentlighetsprincipen genom att
sékerstélla att den kan tillampas under nya férutsattningar. Offent-
ligheten skall vara sa vid som mgjligt, med de begransningar som
foljer av hansyn till intresset att skydda personuppgifter och
uppgifter som &r sekretessbelagda. | direktiven framhalls att
reglerna skall vara tydliga och latta att tillampa. Forslagen maste
ocksd std i Overensstammelse med Sveriges internationella
ataganden pa I'T- och personuppgiftsomradet.

Vidare sdgs i direktiven att kommittén sarskilt skall 6vervdga i
vilken utstrackning lamnade férslag bor omfatta en reglering i
grundlagen. Kommittén skall ocksd redovisa hur dess forslag
paverkar reglerna om arkiv. Datalagskommitténs betankande
Integritet Offentlighet Informationsteknik (SOU 1997:39) skall tjdna
som utgangspunkt for kommitténs arbete tillsammans med remiss-
instansernas synpunkter. Kommittén har emellertid full frihet att
foresla andra l6sningar. Darutover skall kommittén noggrant
analysera alla konsekvenser av foreslagna dndringar i regelverket. |
fraga om ekonomiska konsekvenser skall kommittén i tillampliga
delar beakta Statskontorets kostnadsanalys av Datalagskommitténs
forslag.

I frdga om offentlighetsprincipens forhallande till upphovsratten
ar kommitténs uppgift att undersoka om det i nagot fall finns ett
behov av att 6ka mojligheterna att inte tillhandahélla en allméan
handling som omfattas av upphovsritt eller nagon néarstaende
rattighet och i sa fall foresla en l6sning som tillgodoser detta
behov. Kommittén skall darvid gora en avvagning mellan & ena
sidan upphovsmannens ensamrétt till exemplarframstallning och a
andra sidan ratten att fa en kopia av en allméan handling. Darutéver
skall kommittén lamna forslag till atgarder nar det galler offentlig-
hetsprincipen som kan félja av det pagaende forhandlingsarbetet i
EU om harmonisering av vissa aspekter av upphovsratt m.m. i
informationssamhéllet. Utredningsarbetet skall bedrivas med beak-
tande av Sveriges dvriga internationella ataganden pa upphovsritts-
omradet. Enligt direktiven skall utgangspunkten fér kommitténs
forslag vara att den upphovssrattsliga lagstiftningen i sa liten
utstrdckning som majligt inskranker den grundlagsenliga ratten att
ta del av allménna handlingar och samtidigt respekterar Sveriges
internationella ataganden pa det upphovsréttsliga omradet.
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1.2 Inriktningen av vart arbete och redovisningen i
betankandet

Nar det galler offentlighetsprincipen och IT framhalls i vara
direktiv inte nagra séarskilda problem med géllande lagstiftning som
kommittén alaggs att I6sa. Direktiven anger allmant att kom-
mitténs uppdrag &r att géra en Oversyn av bestammelserna om
allménna handlingars offentlighet med syfte att vidga offentlig-
hetsprincipens tillimpningsomrade i 1T-samhallet. Som &ndamal
med denna éversyn anges att kommittén skall 6vervaga och ldmna
forslag till hur offentlighetsprincipen kan forstarkas genom att
sékerstélla att den skall kunna tillampas under nya och framtida
tekniska forutsattningar. 1 direktiven sdgs dock inte i vilka
avseenden bestdmmelserna behdver ges ett vidare tillampnings-
omrade eller forstarkas.

Datalagskommittén skulle enligt sina direktiv arbeta utifran i
stort samma allmanna riktlinjer som var kommitté (dir. 1995:91).
Det Overgripande syftet med &versynen var att Overvaga hur
offentlighetsprincipen skulle kunna tillampas under nya tekniska
forutsattningar. | direktiven angavs darutdver att kommittén skulle
gora sdrskilda dvervdganden i tre avseenden. Kommittén skulle
sarskilt Overvaga om begreppet “handling” var andamalsenligt eller
om det borde ersittas. Vidare papekades att varje sammanstallning
av sakligt ssmmanhéangande uppgifter som en myndighet kan goéra
med hjalp av tillgdngliga program ér att anse som en handling hos
myndigheten. Forutsittningen ar endast att sammanstéllningen
kan goras med rutinbetonade atgarder. | direktiven konstaterades
att de konstellationer av uppgifter som kan goras tillgdngliga pa
detta satt brukar bendamnas potentiella handlingar. En annan fraga
som enligt direktiven darutover behovde analyseras utifran
utvecklingen av globala nédtverk var innebtrden av den s.k.
biblioteksregeln i 2 kap. 11 § andra stycket TF.

En forsta fraga for var kommitté har saledes varit vilka problem
med géllande ratt som egentligen behover 16sas. Vi har darfér valt
att inleda utredningsarbetet med att analysera de problem som
presenterades i direktiven till Datalagskommittén och som den
kommittén hade att sérskilt dvervaga.

Detta delbetankande innehéller en inledande del dar det lamnas
en allmén redogorelse for offentlighetsprincipens syften och en
kort beskrivning av géallande ordning. Beskrivningen av gallande
ordning avser savil offentlighetsprincipen i vid mening som
handlingsoffentligheten. Darefter foljer betankandets tvéa egentliga
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huvuddelar, dar den forsta av dessa behandlar fragor om offent-
lighetsprincipen och IT och den andra offentlighetsprincipen och
upphovsrétten. 1 delen om offentlighetsprincipen och IT lamnas
forst en redogorelse for utgangspunkterna for vara évervaganden i
denna del (kapitel 1). Darefter behandlas begreppet handling
(kapitel 2) samt myndigheternas skyldighet inom ramen for 2 kap.
TF att sammanstélla uppgifter (kapitel 3). Det sistndmnda ror
fragan om de s.k. potentiella handlingarna. Vidare behandlar vi
fragan om myndigheternas yttre granser (kapitel 4). Denna fraga
ror begreppet “forvar” och den s.k. biblioteksregeln i 2 kap. 11 §
TF. Darutéver behandlar vi fragan om en utvidgad skyldighet for
myndigheterna att tillhandahalla allméanna handlingar enligt 2 kap.
TF (kapitel 5). Avslutningsvis i denna del behandlar vi frdgan om
handlingsoffentlighetens stodsystem (kapitel 6). I detta samman-
hang berors bl.a. frigan om en samordning av bestammelserna i 15
kap. sekretesslagen om registrering av allménna handlingar m.m.
och arkivlagens bestdammelser om registreringens betydelse for
arkivvarden m.m.

I den andra huvuddelen rérande fragan om offentlighets-
principen och upphovsratten behandlas inledningsvis utgangs-
punkterna for 6versynen i denna del (kapitel 1). Dérefter lamnas
en redogorelse for den svenska utformningen av det
upphovsrattsliga skyddet (kapitel 2) samt for hur forhallandet
mellan handlingsoffentligheten och upphovsrdtten har reglerats
(kapital 3). Vidare redovisas var analys av konflikten mellan
handlingsoffentligheten och upphovsratten (kapitel 4) samt vara
Overvdganden (kapitel 5). Avslutningsvis behandlas vissa 6vriga
fragor som ror genomforandet i var nationella lagstiftning av vissa
EG-direktiv pa det upphovsrittsliga omréadet (kapitel 6). Aven om
kommittén inte lamnar nagot lagforslag i denna del av uppdraget
redovisas i ett appendix gjorda Overviganden av lagtekniska
I6sningar.

Vissa fragor behandlas i en avslutande del. Det géller for det
forsta konsekvenserna av forslagen samt ocksa frdgan om vid
vilken tidpunkt forslagen skall trada i kraft.
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2 Offentlighetsprincipen

2.1 Allméant om offentlighetsprincipen

Offentlighetsprincipen kan definieras som den grundsats enligt
vilken samhallsorganens verksamhet skall ske under allmén insyn
och kontroll.

Denna grundsats om offentlighet har sedan lange i vart land
erkants och tillampats i forvaltningen och rattskipningen. Den lar
ha sitt ursprung i de medeltida harads- och landstingen, pa vilka
tingsmenigheten tog aktiv del i avgorandet av réttsliga tvister och
allménna angeldgenheter (Bohlin, Offentlighetsprincipen, 5:e
uppl., s. 15). Efter hand kom emellertid detta system att bli
ohanterligt och menighetens uppgifter kom att 6vertas av ndmnde-
méannen som valda féretradare for menigheten (SOU 1988:64
s. 19). Denna s.k. férhandlingsoffentlighet kommer numera till
uttryck i bl.a. 2 kap. 11 § andra stycket regeringsformen (RF) och i
5 kap. 1 § forsta stycket rattegangsbalken. Av dessa bestammelser
foljer att forhandling i domstol som huvudregel skall vara offentlig.

Nar det mer allmant talas om offentlighetsprincipen, asyftas i
forsta hand grundsatsen om allménna handlingars offentlighet
(Bohlin, a.a., s. 18). Regler om handlingsoffentlighet finns i 2 kap.
tryckfrihetsforordningen (TF). Regeringsformens foreskrifter om
yttrande- och informationsfrihet kan betraktas som en sérskild
yttring av offentlighetsprincipen (Bohlin, a.a. s. 16). Meddelar-
friheten, dvs. ratten for var och en att utom i vissa undantagsfall
lamna uppgifter i vilket amne som helst for publicering eller
offentligg6rande i grundlagsskyddat medium, kan ocksa ses som en
del av det regelverk som férverkligar offentlighetsprincipen. Ett
betydelsefullt inslag i denna ratt &r att den mojliggor for befatt-
ningshavare i offentlig tjanst att straffritt r6ja normalt sekretess-
belagda uppgifter, dock under forutsattning att s.k. kvalificerad
tystnadsplikt inte foreligger.
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Vart arbete har i forsta hand uppehallit sig kring den del av
offentlighetsprincipen som utgdrs av handlingsoffentligheten.
Nedan féljer en beskrivning av bakgrunden till och syftena med
denna del av offentlighetsprincipen.

2.2 Handlingsoffentlighetens syften

Handlingsoffentligheten daterar sig anda tillbaka till 1766, da det i
den forsta tryckfrihetsforordningen infordes regler om handlingar
i den rattsskipande och férvaltande verksamheten. Sedan lange har
handlingsoffentligheten darmed utgjort en viktig bestandsdel av
tryckfriheten. 1 1766 ars TF stadgades att envar skulle &ga ratt att ”i
allmént tryck utgiva” myndigheters protokoll och andra hand-
lingar. Senare i 1809 ars RF (86 §) erinrades om réatten att “genom
trycket” utge alla allménna handlingar (Bohlin, Offentlighets-
principen, 5:e uppl. s. 19). Den 1766 nyinfoérda medborgerliga
rattigheten att fritt och pa eget ansvar trycka skrifter syftade till att
tillgodose kravet pa upplysning om allméanna angelagenheter. For
att uppfylla detta syfte krdvdes att varje medborgare dgde ratt att
fritt ta del av myndigheternas handlingar och att offentliggora
dessa. Inférandet av denna rétt och dess vidare utveckling hanger
darfér ndra samman med tryckfriheten. FOr en utforlig historisk
redovisning av denna utveckling hénvisas till betdnkandet
Integritetsskyddet i informationssamhallet 5 (SOU 1988:64, s. 20—
30).

Aven om ratten att ta del av allminna handlingar gller for varje
svensk medborgare, dr rattigheten av sérskild betydelse for nyhets-
organen. Nyhetsorganen har storre mojligheter &n enskilda
personer att bevaka myndigheternas verksamhet och att till
allméanheten formedla uppgifter fran myndigheternas handlingar.
Detta forhallande har ansetts motivera att reglerna om handlings-
offentlighet alltjamt bor ha sin plats i den tryckfrihetsrattsliga
lagstiftningen (Bohlin, a.a. s. 19). Det ndra sambandet mellan
ratten att ta del av allmdnna handlingar och tryckfriheten har
kommit till uttryck i 1 kap. 1 § andra stycket TF. Enligt denna
bestimmelse innefattar tryckfriheten bl.a. en ratt att i tryckt
skrift” ... ”offentliggtra allmanna handlingar”.

Forutom att garantera en kélla for material till tryckta skrifter
har handlingsoffentligheten dock kommit att tjana ocksa andra
syften. Av 2 kap. 1 § TF framgar att ratten att ta del av allmanna
handlingar syftar till att rent allméant framja ett fritt meningsutbyte
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och en allsidig upplysning. H&rigenom markeras att handlings-
offentligheten utgor en del av den medborgerliga yttrande- och
informationsfriheten och darmed en av betingelserna for den fria
demokratiska asiktsbildningen (Bohlin, a.a. s. 19). Genom till-
gangen till allmanna handlingar far allmanheten och massmedia en
allsidig, fullédig och objektiv information om de offentliga
organens verksamhet. Darmed skapas mdjligheter for en fri och
konstruktiv debatt i skilda samhallsfragor. En vidstrackt yttrande-
och informationsfrihet har ansetts vara en avgdrande forutsattning
for ett val fungerande demokratiskt samhélle.

Vid sidan av sin funktion som en nddvandig upplysningskalla for
den fria debatten, har handlingsoffentligheten ocksd kommit att
fungera som ett viktigt kontrollinstitut. Handlingsoffentligheten
mojliggdr en medborgerlig kontroll av att den offentliga makten
utdvas under lagarna (jfr 1 kap. 1 § tredje stycket RF). Allmén-
heten far ocksa mojlighet att kontrollera myndigheternas hand-
laggningsrutiner, ambitioner och effektivitet. Myndigheternas
vetskap om att deras handlingar kan bli féremal for granskning,
anses utgora en betydelsefull garanti for att mal och arenden
handldggs korrekt. | detta sammanhang spelar ocksa den svenska
myndighetsstrukturen en viktig roll. Handlingsoffentlighetens
betydelse for rattssikerhet och for effektivitet i forvaltningen
forstarks genom det radande systemet med fristdende myndigheter
som i vid omfattning handlagger drenden sjalvstandigt och pa eget
ansvar (prop. 1975/76:160 s. 70). | ett sadant system kan man inte
ndja sig med muntliga besked och yttranden, utan det blir i stor
utstrdckning nodvéndigt att skriftligen dokumentera beslut,
yttranden och direktiv. Detta géller dven i kontakter myndig-
heterna emellan. P& detta satt skapas underlag for offentlig insyn
och kontroll. Rétten att ta del av allménna handlingar vore ju
ingenting vdrd, om det inte i grunden fanns en skyldighet for
myndigheterna att framstélla handlingar.

Sammanfattningsvis kan man séga att handlingsoffentlighetens
“klassiska” syften &r att garantera rattssakerheten, effektiviteten i
forvaltningen och effektiviteten i folkstyret (SOU 1988:64 s. 57).

Datalagskommittén framholl att handlingsoffentligheten, fram-
forallt under senare artionden, har genomgatt en forandring (SOU
1997:39 s. 469). Vid sidan av dess grundlédggande syfte att ge all-
manheten mojligheter till insyn i och kontroll av myndigheternas
verksamhet, fyller handlingsoffentligheten ocksa ett syfte som
informationsforsorjare i vid mening. Kommittén framholl att det
hos myndigheterna finns en riklig tillgang pa uppgifter bade om
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forhallandena inom den offentliga verksamheten och pa det privata
omradet. Genom handlingsoffentligheten kan bl.a. forskare,
privata foretag m.fl. fa fram uppgifter som sedan kan anvandas for
den egna verksamheten, t.ex. for kommersiella syften. Kommittén
pekade pa att mediaforetag via databaser knutna till nat i allt hogre
grad kommit att tillhandahélla information som hamtats fran
myndigheter och forédlats for skilda syften. Férutom att vara
uppbyggd av de tvad grundstenarna, drendeinsyn och verksam-
hetsinsyn, kan handlingsoffentligheten ddrmed ségas ha inslag av
kunskapsinsyn (SOU 1997:39 s. 490 f.).

Myndigheterna agnar sig i allt storre omfattning at en egen
informationsverksamhet. Denna verksamhet kan besta i allt fran
pressmeddelanden med sammanstallningar av material till artiklar
m.m., presskonferenser, informationsspridning via Internet eller
andra nét, till inrdttande av permanenta informationsavdelningar
med uppgift att enbart agna sig at informationsspridning om en
myndighets verksamhet. Myndigheternas egen informations-
verksamhet far en allt storre betydelse. Datalagstiftnings-
kommittén framholl i sitt betdénkande Offentlighetsprincipen och
ADB (SOU 1980:31, bilaga 5, s. 175) att fragan om information till
medborgarna dock inte bara ar en kvantitativ fraga. Kommittén
anforde att det finns en risk for att en myndighet, som skall sprida
upplysning om sin egen verksamhet, omedvetet véljer att
offentliggora sadana fakta som stéller myndigheten i en fordelaktig
dager och att délja sadana som vittnar om misslyckanden eller om
brister i organisation eller arbetsmetoder. Det finns darfor, aven i
ett samhélle med rikt fléde av information, ett behov av upplysning
som dr oberoende av myndigheternas egna aktiviteter.

Aven Datalagskommittén pépekade att allt fler myndigheter
anvander den nya tekniken bl.a. for att informera om sig sjalva och
sin verksamhet (SOU 1997:39 s. 492). Kommittén anftrde att
denna informations- och kunskapsspridning &r positiv och kan
kanske i viss man sagas fylla samma syften som offentlighets-
principen, utan att for den skull pa nagot satt ersitta den. Enligt
kommittén utgjorde dock en sddan kunskapsspridning i sd matto
en lank till ratten att fa ut allmanna uppgifter, att den som har
kunskap om myndigheter och deras verksamhet har storre forut-
sattningar att efterfraga uppgifter.
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2.3 Motstéende intressen

Handlingsoffentligheten kan inte galla utan undantag. Enligt
gallande ratt finns det en rad undantag fran handlings-
offentligheten dar man har ansett att hénsyn till enskilda eller
allménna intressen bor ha foretrade framfor insynsintressen. En
forsta begransning ligger i att en forutsattning for ratt till insyn &r
att det skall vara frdga om en “allman handling”. Genom denna
begransning har hansyn tagits framfor allt till myndigheternas
behov av arbetsro. Forst nar en handling har natt ett sadant
handldggningsstadium att den &r att betrakta som “allman” finns
saledes en ratt till insyn.

Ratten till insyn forutsitter dessutom att det ar fraga om en
allmén handling som inte ar hemlig, utan offentlig. Stéd for att
hemlighélla en allman handling ges genom dels de s.k. sekretess-
grunderna i 2 kap. 2 § TF, dels de materiella sekretessbestdm-
melserna i sekretesslagen (1980:100, SekrL). Det finns bestimmel-
ser om sekretess som syftar till att skydda sdval allmanna som
enskilda intressen.

Nar det framfor allt géller anvdndningen av ny teknik har offent-
lighetsintresset stéllts mot intresset att skydda den enskildes
personliga integritet. En avvagning mellan dessa motstaende
intressen har féranlett att en viss begransning av handlingsoffent-
ligheten har gjorts som géller ratten att ta del av "upptagning som
ingar i personregister” (jfr 2 kap. 3 § andra stycket TF). Déarutover
har en begransning gjorts nar det galler ratten att fa avskrift eller
kopia av ADB-upptagning (jfr 2 kap. 13 8§ forsta stycket TF).
Dérutdver finns en sarskild sekretessbestimmelse som syftar till
att skydda personuppgifter i myndigheternas verksamhet (jfr 7
kap. 16 § SekrL). Enligt denna bestdmmelse &r tystnadsplikt i
vanlig mening inte foreskriven, men det foreligger begransningar i
ratten att lamna ut personuppgifter.

Ett motstaende intresse som tycks fa en allt storre betydelse i
samband med anvandningen av ny teknik ar upphovsrattsintresset.
Har péagar exempelvis inom EU sedan flera ar tillbaka ett arbete
med att ta fram olika mer eller mindre omfattande direktiv pa
upphovsrattsomradet. Detta far naturligtvis betydelse ocksa for de
intresseavvagningar som skall goras i var egen, nationella lag-
stiftning.
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2.4 Nuvarande ordning

2.4.1  Offentlighetsprincipens reglering

Handlingsoffentligheten &r kanske den mest betydelsefulla formen
av offentlighet, som ocksa har fatt en fastare reglering (Bohlin,
Offentlighetsprincipen, 5:e uppl., s. 17). Reglerna om allménna
handlingars offentlighet finns i 2 kap. TF. Enligt dessa be-
stdmmelser &r en handling allmén, om den fdrvaras hos en myndig-
het och enligt sérskilda bestdimmelser anses upprattad hos eller
inkommen till myndigheten (se vidare avsnitt 2.4.3 nedan).

Yttrandefriheten, dvs. friheten att i tal, skrift eller bild eller pa
annat satt meddela upplysningar samt uttrycka tankar, asikter och
kénslor, garanteras i regeringsformen (RF), tryckfrihetsforord-
ningen (TF) och yttrandefrihetsgrundlagen (YGL).

Meddelarfriheten innebér att det i viss utstrackning ar mojligt
att straffritt ld&mna normalt sekretessbelagda uppgifter for
publicering i grundlagsskyddade medier som t.ex. tryckt skrift,
radio och TV. | 1 kap. 1 § tredje stycket TF foreskrivs salunda att
det star envar fritt att i alla de fall da inte annat ar foreskrivet i TF,
meddela uppgifter och underréttelser i vilket &mne som helst for
offentligg6rande i tryckt skrift. En motsvarande bestdimmelse finns
i 1 kap. 2 § YGL, som géller andra medier &n tryckt skrift.

Enligt 1 kap. 1 § fjarde stycket TF har vidare var och en ratt att
anskaffa uppgifter och underréttelser i vad &mne som helst for att
antingen sjélv offentliggéra dem i tryckt skrift eller [&mna med-
delande som avses i tredje stycket. Ocksd undantag fran detta
anskaffandeskydd skall ha stdd i TF. En motsvarande bestdimmelse
finnsi1kap.2 8 YGL.

I 3 kap. TF finns regler om anonymitetsskydd. Detta skydd
bestar av flera komponenter. En &r ratten till anonymitet som
innebdr att forfattare, meddelare samt utgivare av icke periodiska
skrifter inte ar skyldiga att lata sina namn séttas ut i skriften (1 8).
Vidare finns bestdimmelser om tystnadsplikt i 3 8§ for dem som tagit
befattning med tillkomsten eller utgivningen av tryckt skrift och
for dem som varit verksamma vid t.ex. bokforlag och nyhetsbyraer.
Dessa far enligt huvudregeln inte roja vem som é&r forfattare,
meddelare eller utgivare av en icke periodisk skrift. Déarutéver
finns en bestdmmelse om efterforskningsférbud i 4 §. Detta
innebar att myndigheter och andra allmanna organ inte far
efterforska forfattaren till en framstéllning som har inforts eller
varit avsedd att inforas i tryckt skrift, den som gett ut eller avsett
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att ge ut tryckt skrift eller den som l&mnat ett meddelande for
publicering. Vad som forbjuds ar att forsoka utréna vem som star
bakom en publicering eller ett publiceringsmeddelande dér denne
inte framtrader Gppet.

Fran efterforskningsforbudet finns ett undantag. Forfattare,
meddelare eller utgivare far namligen efterforskas da detta behovs
for atal eller annat ingripande som &r tillatet enligt TF (nar det
géller vissa grova brott mot rikets sakerhet, oriktigt utlimnande av
allmédn handling eller uppsatligt asidosattande av kvalificerad
tystnadsplikt enligt 16 kap. sekretesslagen).

Om efterforskning far forekomma, skall dock beaktas den i 3 §
angivna tystnadsplikten. Att detta papekande behover goras har sin
grund i att anonymitetsskyddet dr mer vidstrdckt &n meddelar-
frineten. For den efterforskande myndigheten innebér detta ett
frageforbud, om syftet ar att utréna vem som star bakom en
publicering eller ett publiceringsmeddelande.

Motsvarande bestdmmelser om anonymitetsskydd och efter-
forskningsforbud finns i 2 kap. YGL.

2.4.2  Begransningar i offentlighetsprincipen
2.4.2.1 Sekretess i det allménnas verksamhet

Enligt 2 kap. 13 § RF far yttrandefriheten och informations-
frineten begrdnsas med hénsyn till rikets sakerhet, folkforsorj-
ningen, allman ordning och sékerhet, enskilds anseende, privat-
livets helgd eller forebyggandet och beivrandet av brott. Vidare far
frineten att yttra sig i naringsverksamhet begransas. | Ovrigt far
begransningar av yttrandefriheten och informationsfriheten ske
endast om sarskilt viktiga skél foranleder det.

I 2 kap. 2 § TF anges grunderna for sekretess ndr det galler be-
gransningar av ratten att ta del av allman handling. Denna ratt far
begransas med hénsyn till

1. rikets sikerhet eller dess forhallande till annan stat eller
mellanfolklig organisation,

2. rikets centrala finans-, penning- eller valutapolitik,

3. myndighets verksamhet for inspektion, kontroll eller
annan tillsyn,

4. intresset att forebygga eller beivra brott,

5. det allmdnnas ekonomiska intresse,
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6. skyddet for enskilds personliga eller ekonomiska for-
héllanden,
7. intresset att bevara djur- eller véaxtart.

Enligt 2 kap. 2 § andra stycket skall begrénsning av ratten att ta del
av allménna handlingar anges noga i bestdammelse i en sarskild lag,
eller om det i visst fall &r ldampligare, i annan lag som den sérskilda
lagen hénvisar till. Med den sérskilda lagen avses sekretesslagen
(1980:100, SekrL). Efter bemyndigande i en sadan bestammelse far
regeringen genom en forordning meddela nédrmare foreskrifter om
bestdimmelsens tillamplighet. | tredje stycket sdgs vidare att utan
hinder av andra stycket far i bestammelse som dar avses riksdagen
eller regeringen tilliggas befogenhet att efter omstandigheterna
medge att viss handling far lamnas ut.

Bestammelser om sekretess i det allmdnnas verksamhet finns i
SekrL. I lagen samlas bestdimmelser om handlingssekretess, tyst-
nadsplikt och om undantag fran meddelarfriheten.

Forsta kapitlet i SekrL innehaller vissa inledande bestammelser. |
1 8 anges att med sekretess avses forbud att rdja uppgift vare sig
det sker muntligen eller genom att allmén handling ldmnas ut eller
det sker pa annat stt.

Enligt 2 § innebdr sekretessen att uppgift for vilken sekretess
géller inte far rojas for enskild i andra fall 4n vad som anges i SekrL
eller i annan lag eller férordning till vilken SekrL hénvisar.

Av 3 § framgar att sekretess i princip ocksa galler mellan olika
myndigheter samt ocksa mellan olika verksamhetsgrenar inom
samma myndighet, ndr de &r att betrakta som sjélvstandiga i
forhallande till varandra. Dock far uppgift réjas om det anges i
SekrL eller i annan lag eller férordning till vilken SekrL hénvisar.
De viktigaste bestimmelserna om sadan begransning i sekretessen
mellan myndigheter aterfinns i 14 kap. SekrL.

| 4 § anges att en sekretessbelagd uppgift inte far utnyttjas utan-
for den verksamhet dar sekretessen galler. Forbudet galler alltsa
dven ett olovligt utnyttjande som inte innebéar att nagot réjande av
uppgift sker. Som exempel pa regelns innebodrd kan ndmnas att en
tjansteman som ar skyldig att hemlighdlla uppgifter om rikets
penning- eller valutapolitik inte far utnyttja sina kunskaper om
dessa uppgifter for att bereda sig sjalv ekonomisk vinning (Regner
m.fl., Kommentar till SekrL, 1998, 1:14).

Bestdmmelser om vilka organ som omfattas av SekrL finns i 6
och 8 88. Utgangspunkten for dessa bestammelser &r att lagen inte
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skall avse andra organ &n sadana vid vilka det kan forekomma
allménna handlingar (Kommentar till SekrL, supplement 4, 1:19). |
6 § anges att forbud att roja eller utnyttja sekretessbelagd uppgift
géller fér myndighet déar uppgiften ar sekretessbelagd.

Vidare s&gs i 8 § att vid tilldmpningen av sekretesslagen jamstalls
med myndighet bl.a. riksdagen, kyrkomotet och beslutande
kommunal forsamling. Fran och med den 1 januari 2000 galler
detta inte langre kyrkomotet (SFS 1998:1701).

I 6 § foreskrivs vilka personer som omfattas av sekretesslagen.
Dessa utgors for det forsta av personer som under anstéllning hos
en myndighet har fatt kannedom om sekretessbelagda uppgifter.
Darutéver omfattas den som pa grund av uppdrag hos en myndig-
het, pa grund av tjansteplikt eller pa annan liknande grund for det
allménnas rakning deltar eller har deltagit i myndighets verksamhet
och pa sa satt fatt kinnedom om sekretessbelagd uppgift.

2.4.2.2  Brott mot tystnadsplikt

Den som rojer uppgift som han ar pliktig att hemlighalla enligt lag
eller annan forfattning eller enligt forordnande eller forbehall som
har meddelats med stdd av lag eller annan forfattning, kan enligt 20
kap. 3 8 brottsbalken (BrB) domas for brott mot tystnadsplikt till
boter eller fangelse i hogst ett ar. Bestammelsen ar subsidiar till
andra foreskrifter som sdarskilt straffbeldgger gérningar som
innebdr att hemliga uppgifter rojs eller utnyttjas. Bland annat kan
allvarliga fall av offentliggbrande av sekretessbelagda uppgifter
bestraffas som spioneri.

Om nagon av oaktsamhet begar brott mot tystnadsplikt kan
denne domas till boter. | ringa fall skall nagot straff inte utdomas.

2.4.2.3 Sekretess och meddelarfrihet

Som ovan redovisats géller enligt TF och YGL meddelarfrihet, dvs.
en ratt att i viss utstrackning straffritt 1dmna normalt sekretess-
belagda uppgifter for publicering i grundlagsskyddade medier.

Meddelarfriheten har sérskilt stor betydelse for tjinsteman och
andra verksamma i staten och kommunerna. Avtal om tystnads-
plikt pa det privata omradet anses i princip bryta meddelarfriheten
(prop. 1986/87:151 s. 117-119). Inom det allmanna omradet galler
undantag fran meddelarfrineten endast i féljande tre fall:
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— det &r inte tillatet att lamna uppgifter for publicering i tryckt
skrift eller offentligg6rande i andra medier, om uppgifts-
lamnaren dédrigenom gor sig skyldig till ett allvarligt brott mot
rikets sékerhet, t.ex. spioneri,

— det ar inte tillatet att med avsikt lamna ut en allman handling
som &r hemlig for publicering i tryckt skrift eller offent-
liggbrande i andra medier,

— det ar inte tillatet att avsiktligen bryta mot vissa tystnadsplikter
som anges i 16 kap. SekrL (s.k. kvalificerade tystnadsplikter).

En tjansteman anstalld inom stat eller kommun har saledes ratt att
ldmna ut sekretessbelagda uppgifter for publicering i tryckt skrift
eller for offentligg6rande i t.ex. radioprogram, filmer och ljud-
upptagningar. Som framhallits ovan géller meddelarfriheten dock
inte om utldmnandet innebér att tjanstemannen gor sig skyldig till
sadant brott som anges i det forsta undantaget ovan. Inte heller
innebar meddelarfriheten att tjanstemannen uppsatligen far lamna
ut sekretessbelagda allmédnna handlingar. Meddelarfriheten galler
inte heller i forhallande till de kvalificerade tystnadsplikter som
anges i 16 kap. SekrL.

Meddelarfrineten tar endast sikte pa den situationen att upp-
gifter ldmnas for publicering i tryckt skrift eller for offentlig-
gorande i andra medier. Att i andra fall Idamna ut sekretessbelagda
uppgifter kan, liksom att ldamna ut sekretessbelagda allménna
handlingar eller att bryta mot s.k. kvalificerad tystnadsplikt,
innebdra att man gor sig skyldig till brott mot tystnadsplikt (20
kap. 3 § BrB).

2.4.3  Allménna handlingars offentlighet
24.3.1 Inledning

Nar det allmant talas om offentlighetsprincipen asyftas, som
namnts ovan, i forsta hand grundsatsen om allménna handlingars
offentlighet. Denna aterfinns i 2 kap. 1 § TF, enligt vilken varje
svensk medborgare till frimjande av ett fritt meningsutbyte och en
allsidig upplysning skall ha rétt att ta del av allménna handlingar.
Enligt 14 kap. 5 § TF 4&r utlanning likstélld med svensk
medborgare, savitt inte annat foljer av tryckfrihetsforordningen
eller annan lag. Nagon bestammelse som begréansar utlanningars
ratt att ta del av allménna handlingar finns inte.
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2.4.3.2 Begreppet "allmén handling”

Med handling forstas framstallning i skrift eller bild eller en
upptagning som kan lasas, avlyssnas eller pa annat sitt uppfattas
endast med tekniskt hjadlpmedel (2 kap. 3 § forsta stycket TF). For
att handlingen skall vara allman krdavs att den férvaras hos
myndigheten och ar att anse som inkommen till eller upprattad hos
myndigheten.

I tryckfrihetsforordningen finns ingen bestdmmelse som
uttdbmmande reglerar gransdragningen mellan allménna handlingar
och privata meddelanden eller brev. | 2 kap. 4 § anges dock att
"brev eller annat meddelande som é&r stéllt personligen till dem som
innehar befattning vid myndighet anses som allman handling, om
handlingen galler arende eller annan frdga som ankommer pa
myndigheten och ej &r avsedd fér mottagaren endast som
innehavare av annan stallning”. | forarbetena betonades att regeln
var avsedd att kodifiera gallande praxis (prop. 1975/76:160 s. 127).
Narmare svar om gransdragningen far saledes hamtas i praxis. Av
praxis kan bl.a. utldsas att det helt avgdrande for om ett brev utgor
en allman handling ar inte dess yttre form utan dess innehall
(Bohlin, Allmanna handlingar, s. 125 f.).

2.4.3.3 Begreppet "forvar”

En forsta fraga man maste stélla sig for att avgéra om en handling
ar allmén eller inte & om handlingen skall anses knuten till en
myndighet genom forvaring. En avgérande forutsattning ar harvid
att handlingen forvaras hos myndigheten, nar sokanden begar att fa
ta del av den (Bohlin, a.a. s. 73 f.). Klart ar ocksa att en handling
forvaras hos en myndighet om den finns i dess lokaler. Uttrycket
“forvaras hos” skall dock inte tolkas s& snavt att handlingen maste
finnas hos myndigheten (se vidare avsnitt 4.2.2 i del I1).

Nar det géller upptagningar har begreppet "forvaring” getts en
sarskild, i lagtexten uttryckt, innebord. Enligt 2 kap. 3 § andra
stycket forsta meningen TF skall en upptagning anses férvarad hos
en myndighet, om upptagningen ar tillganglig for myndigheten
med tekniskt hjdlpmedel som myndigheten sjélv utnyttjar for
overforing i sadan form att den kan lasas, avlyssnas eller pa annat
sétt uppfattas. Handlar det om personuppgifter, krévs dock
darutéver att myndigheten har réttslig befogenhet att overfora
upptagningen i en uppfattbar form. | andra stycket andra
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meningen stadgas ndmligen att vad som sdgs i forsta meningen inte
géaller upptagning som ingar i personregister, om myndigheten
enligt lag eller forordning eller séarskilt beslut, som grundar sig pa
lag, saknar befogenhet att gora Gverféringen. Med personregister
forstas register, forteckning eller andra anteckningar som
innehaller uppgift som avser enskild person och som kan hanforas
till denne.

2.4.3.4 Begreppet 'myndighet”

Enligt 2 kap. 5 § TF, i dess lydelse fran den 1 januari 2000, likstalls
i detta kapitel riksdagen och beslutande kommunal férsamling med
myndighet.

Vidare stadgas i 1 kap. 8 8§ andra stycket SekrL att vad som
foreskrivs i TF om rétt att del av handlingar hos myndighet skall i
tillampliga delar ocksa galla handlingar hos de organ som anges i
bilagan till sekretesslagen, i den man handlingarna hor till den
verksamhet som namns dar. Som exempel pa sadana organ kan
namnas Svensk Bilprovning AB och notarius publicus. Sadana
organ skall ocksa vid tillampningen av sekretesslagen jamstallas
med myndighet. Detsamma géller ett enskilt organ som med stdd
av lagen (1994:1383) om overlamnande av allménna handlingar till
andra organ an myndigheter for forvaring forvarar sadana hand-
lingar savitt avser befattningen med dessa handlingar.

Déruttver skall enligt 1 kap. 9 § SekrL vad som foreskrivs i TF
om rdtt att ta del av handlingar hos myndighet i tillampliga delar
ocksa gélla handlingar hos aktiebolag, handelsbolag, ekonomiska
foreningar och stiftelser dar kommuner eller landsting utdvar ett
rattsligt bestammande inflytande. Sadana bolag, foreningar och
stiftelser skall ocksa vid tillimpningen av SekrL jamstéllas med
myndighet. Om varden av en kommunal angeldgenhet har Gver-
lamnats till en juridisk person, dédr kommunen eller landstinget
bestammer tillsammans med ndgon annan, men som inte omfattas
av 1 kap. 98 SekrL, skall enligt 3 kap. 18§ tredje stycket
kommunallagen (1991:900) fullméktige verka for att allménheten
skall ha rétt att ta del av handlingar hos fOretaget enligt de grunder
som anges i 2 kap. TF och sekretesslagen.
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2.4.35 Inkommen handling

Som huvudregel anses en handling inkommen till en myndighet,
nar den har anlant till myndigheten eller kommit behérig befatt-
ningshavare tillhanda (2 kap. 6 8 forsta stycket forsta meningen
TF). Med behdrig befattningshavare asyftas sadan tjansteman hos
myndigheten, som antingen har till sérskild uppgift att motta
handlingar enligt foreskrifter harom i arbetsordning eller instruk-
tion — t.ex. registrator — eller annars ta befattning med det mal eller
arende som handlingen hor till (Bohlin, Allménna handlingar, s.
112).

Ifriga. om en upptagning anses den ha kommit in till
myndigheten nér annan har gjort den tillgdnglig fér myndigheten
pa satt som anges i 3 § andra stycket. Harigenom har man astad-
kommit en samordning mellan begreppen “ftrvarad” och ”in-
kommen” (Bohlin, a.a. s. 118 f). Upptagningen &r alltsd att
betrakta som allman handling, s snart den har gjorts tillganglig for
myndigheten for Gverforing i sddan form att den kan lasas, av-
lyssnas eller pa annat satt uppfattas. Darutover kravs dock att den
atgard varigenom upptagningen gjorts tillganglig for myndigheten
skall ha vidtagits av "annan”.

Tavlingsskrift, anbud eller annan sadan handling som enligt
tillkdnnagivande skall avldamnas i forseglat omslag anses inte
inkommen fore den tidpunkt som har bestamts for 6ppnandet (2
kap. 68 andra stycket TF). Hé&rigenom har undantag gjorts
betraffande sddana typer av handlingar som innefattar tavlings-
moment och konkurrens, upphandling, entreprenader eller
liknande (Bohlin a.a. s. 119 f.).

Atgard som ndgon vidtar endast som led i teknisk bearbetning
eller teknisk lagring av en handling, som en myndighet tillhanda-
hallit, skall inte anses leda till att handlingen &r inkommen till den
myndigheten (2 kap. 6 8 tredje stycket TF). Innebdrden av denna
bestammelse &r, att da materialet i bearbetat eller oférandrat skick
aterkommer till den myndigheten som tillhandahallit det, skall det
inte pa grund harav anses ha kommit in till denna myndighet
(Bohlin, a.a. s. 138). Bestammelsen &r tillamplig pa savél handlingar
av konventionell typ som upptagningar. (Av 2 kap. 10 8 TF foljer
vidare att material, som ldmnats over till en myndighet for teknisk
bearbetning eller lagring, inte utg6r allmén handling hos denna
myndighet.)
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2.4.3.6 Uppréattad handling

Som redovisats ovan anges i 2 kap. 3 8§ TF att en handling ar allmén
om den férvaras hos myndigheten och &r att anse som uppréttad
déar. Vad som avses med upprattad handling regleras i 2 kap. 7 § TF.
Denna bestammelse tar sikte pa handlingar som har utarbetats eller
framstéllts inom en myndighet. Genom ordet “uppréattad” har man
i forevarande sammanhang velat markera, att handlingarna skall bli
allmanna och darmed i princip tillgangliga for envar forst da de
foreligger i sitt definitiva skick (Bohlin, a.a. s. 140). | TF finns
ingen sdrskild reglering for ndr en upptagning skall anses
upprattad. Reglerna i 2 kap. 7 § tar alltsa sikte pa savél handlingar
av konventionell typ som upptagningar.

Enligt 2 kap. 7 § forsta stycket anses en handling vara uppréttad,
nar den har expedierats. En handling som inte har expedierats anses
upprattad nédr det drende till vilken den hanfor sig har slut-
behandlats hos myndigheten. Om handlingen inte hanfor sig till
nagot visst arende, anses den uppréttad nir den har justerats av
myndigheten eller pa annat satt fardigstallts. Nar det géller det
sistndmnda torde det vara tillrackligt att handlingen sanktionerats
av dartill behdrig befattningshavare eller omhéndertagits for
forvaring (Bohlin, a.a. s. 155).

| 2 kap. 7 § andra stycket anges vissa undantag i forhallande till
vad som galler enligt forsta stycket. Diarium, journal samt sadant
register eller annan forteckning som fors fortlépande anses
upprattad nar handlingen har fardigstéllts for anteckning eller
inféring (andra stycket 1). Dom och annat beslut, som “enligt vad
darom ar foreskrivet skall avkunnas eller expedieras”, anses upp-
rattad nar beslutet har avkunnats eller expedierats. Detsamma
galler protokoll och annan handling i vad den hanfor sig till sadant
beslut (andra stycket 2). Vidare stadgas i andra stycket 3 att "annat
myndighets protokoll och darmed jamforliga anteckningar” skall
anses upprattat, nar handlingen har justerats av myndigheten eller
pa annat satt fardigstallts. For protokoll hos riksdagens utskott,
riksdagens eller kommuns revisorer eller statliga kommittéer eller
hos kommunal myndighet i d&rende som denna endast bereder till
avgorande, géller dock huvudregeln enligt 2 kap. 7 § forsta stycket.
Detta far i allmanhet till foljd att protokollet anses upprattat, nar
det &rende till vilket det hor har slutbehandlats hos myndigheten
(Bohlin, a.a. s. 169).

En minnesanteckning som inte har expedierats skall enligt 2 kap.
9 § forsta stycket TF inte anses som allmén handling, om den inte
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tas om hand for arkivering. Detta galler alltsi &den om
minnesanteckningen i och for sig dr att anse som uppréttad enligt
7 8. FOr att en minnesanteckning skall anses foreligga i den be-
tydelse som avses i TF krévs att den kommit till hos myndigheten.
Den skall m.a.0. ha utarbetats av myndighetens egna befattnings-
havare. Anteckningen skall ocksa tillhora ett arende. Vidare kravs
att den inte far innehalla nagra nya sakuppgifter.

I regel anses inte heller utkast eller koncept till en myndighets
beslut vara allménna, om de inte tas om hand for arkivering (2 kap.
9§ andra stycket TF). Utkast eller koncept brukar bendmnas
“mellanprodukter”, dvs. handlingar som utgor olika forstadier till
den slutliga handlingen. Om en myndighet som ett led i en intern
beredning sander 6ver handlingar till ndgon utomstaende — myn-
dighet eller enskild — for att inhd&mta dess synpunkter, anses
handlingarna inte expedierade. Har syftet ddremot inte varit att
inhdmta synpunkter utan att informera mottagaren, blir de vanliga
reglerna om inkommen (6 8) respektive uppréttad (7 8) handling
géllande (Petrén/Ragnemalm, Sveriges grundlagar, s. 401, jfr dven
Bohlin, Allménna handlingar s. 183-187).

2.4.3.7 Generella undantag fran begreppet “allman handling”

| 2 kap. 11 § TF anges vissa generella undantag fran vad som skall
anses utgora allmén handling.

Som allmén handling anses inte brev, telegram eller annan sadan
handling som har inldmnats till eller upprattats hos myndighet
endast for befordran av meddelande, t.ex. postverksamhet (forsta
stycket 1). Inte heller meddelande eller annan handling som har
inldmnats till eller upprattats hos en myndighet endast for offent-
liggorande i periodisk skrift som utges genom myndigheten anses
som allmén handling (forsta stycket 2). | forsta stycket 3 finns
vidare den s.k. biblioteksregeln. Enligt den undantas fran
begreppet “allman handling” ocksa tryckt skrift, ljud- eller
bildupptagning eller annan handling som ingar i bibliotek.
Detsamma galler handling som fran enskild har tillforts allmant
arkiv uteslutande for forvaring och vard eller forsknings- och
studieandamal eller privata brev, skrifter eller upptagningar som
annars har éverlamnats till en myndighet uteslutande for andamal
som nu angetts. Slutligen skall inte heller upptagning av innehallet i
en handling som avses i 3 anses som allmdn handling, om
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upptagningen forvaras hos en myndighet dar den ursprungliga
handlingen inte skulle vara att anse som allman.

Enligt 2 kap. 11 § andra stycket skall vad som sdgs i den s.k.
biblioteksregeln (forsta stycket 3) inte tillampas pa upptagning for
automatisk databehandling i sddant register som myndighet har
tillgang till enligt avtal med annan myndighet.

2.4.3.8 Ratten att ta del av allmén handling

En allmén handling som inte ar hemlig skall pa begéran genast eller
sa snart det ar majligt pa stéllet utan avgift tillhandahéllas den som
Onskar ta del av den (2 kap. 12 § forsta stycket). En begdran om att
fa ta del av en allméan handling skall m.a.0. proévas skyndsamt av
myndigheten. Inga onddiga drojsmal far forekomma. Kan hand-
lingen inte lasas eller uppfattas pa nagot annat satt an med ett
tekniskt hjalpmedel, skall myndigheten stalla ett sadant till
forfogande. En handling far ocksa skrivas av, fotograferas eller
spelas in. Ar en handling delvis hemlig, skall de delar som inte &r
hemliga tillhandahallas i avskrift eller kopia.

I 2 kap. 12 § andra stycket anges tva undantag fran ratten att pa
stéllet ta del av allmén handling. Det forsta undantaget innebdr att
myndigheten inte ar skyldig att pa stéllet tillhandahalla allman
handling "om betydande hinder moter”. | sadana fall bor s6kanden
i stéllet tillhandahallas en kopia eller en bestyrkt avskrift av
handlingen.

Det andra undantaget tar sikte pd upptagningar och innebér att
myndigheten inte ar skyldig att pa stéllet tillhandahalla upptagning,
om sOkanden utan beaktansvard oladgenhet kan ta del av den hos en
narbeldgen myndighet. Denna bestdmmelse infordes 1973. Syftet
med den &r att den myndighet till vilken sfkanden véant sig och
som i och for sig forvarar den begarda upptagningen, inte skall vara
skyldig att gora en kanske bade arbetskravande och kostsam
utskrivning av upptagningen, om en utskrift redan finns hos en
narbeldggen myndighet. Sokanden kan da hanvisas att bruka den
utskrift som finns hos den nérbeldgna myndigheten (Petrén/
Ragnemalm, Sveriges grundlagar, s. 405 f.)

Enligt 2 kap. 13 § forsta stycket har den som vill ta del av allmén
handling ocksa ratt att mot faststalld avgift fa en avskrift eller
kopia av handlingen (se vidare avgiftsforordningen 1992:191). Fran
denna regel finns dock tva undantag. Myndighet ar for det forsta
inte skyldig att lamna ut upptagning for automatisk databehandling
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i annan form &n utskrift. Bestimmelsen har inforts i syfte att
forhindra att utlamnade kopior brukas pa ett satt som medfor
otillborligt intrang i de registrerades personliga integritet (prop.
1973:33 5. 85 f. och 113).

Det andra undantaget innebér att myndigheten inte heller har
nagon skyldighet att framstélla kopia av karta, ritning eller bild
eller annan i 3 § forsta stycket avsedd upptagning, om svarighet
moter och handlingen kan tillhandahallas pa stéllet.

En begéran att fa en avskrift eller en kopia av en allman handling
skall behandlas skyndsamt (2 kap. 13 § andra stycket TF).

2.4.3.9 Provning av en begéran att fa ta del av allman
handling

Enligt 2 kap. 14 § forsta stycket TF géller som huvudregel att den
som vill ta del av en allmdn handling skall vanda sig till den
myndighet som forvarar handlingen. 1 allménhet &r det &ven denna
myndighet som prévar om handlingen skall ldmnas ut (andra
stycket).

Handlingen behdver inte beskrivas noga av den som begar att fa
ut handlingen. Myndigheten ar dock inte skyldig att gora nagra
omfattande efterforskningar for att fa fram handlingar som
sOkanden inte kan beskriva narmare.

Som huvudregel far myndigheten inte pd grund av att nagon
begar att fa del av en allman handling efterforska vem denne ar
eller vilket syfte han har med sin begdran (2 kap. 14 § tredje
stycket). Detta géller dock inte utan undantag. SOkanden kan
alaggas att roja saval sin identitet som syftet med sin begaran om
det “behovs for att myndigheten skall kunna préva om hinder
foreligger mot att handlingen lamnas ut”. Det kommer hérvid ofta
att rora sig om fall dar den efterfragade handlingen innehaller
sekretessbelagda uppgifter (Bohlin, Offentlighetsprincipen, 5:e
uppl., s. 133).

Under vissa forutsattningar kan en myndighet lamna ut en
handling med forbehall som inskranker sokandens ratt att anvanda
den information som finns i handlingen (2 kap. 158).
Myndigheten kan t.ex. forbjuda sdkanden att féra uppgiften vidare.

I 15 kap. 6 § andra stycket SekrL finns vissa kompletterande
bestdammelser. Om viss befattningshavare vid myndighet enligt
arbetsordning eller sarskilt beslut svarar for varden av en handling,
ankommer det i forsta hand pa honom eller henne att prova fragan
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om handlingen skall ldmnas ut. En féredragande eller annan
handlaggare torde i sin vard anses ha de handlingar som lamnats till
honom. Detsamma géller registrator och arkivarie (Regner m.fl.,
Kommentar till SekrL, supplement 4, 15:17). | andra stycket anges
vidare att ifragavarande befattningshavare skall i tveksamma fall
hanskjuta fragan till myndigheten "om det kan ske utan omgang”.
Om han végrar att lamna ut handlingen eller [&mnar ut den med
forbehall, som inskranker stkandens ratt att yppa dess innehall
eller annars forfoga over den, skall han pa sokandens begéran
hanskjuta fragan till myndigheten. Sokanden skall underrattas om
att han har rétt att begdra detta och att beslut av myndigheten
krévs for att ett avgorande skall kunna dverklagas.

2.4.3.10 Overklagande av beslut att inte Iamna ut en handling

Om annan an riksdagen eller regeringen avslar en begaran om att fa
ta del av en handling eller [&mnar ut en allmdn handling med
forbehall, far sokanden fora talan mot beslutet (2 kap. 15 § forsta
stycket TF). Beslut av riksdagen eller regeringen kan alltsa inte
Overklagas. Talan mot beslut som fattats av en myndighet skall som
huvudregel foras hos domstol. Dock skall talan mot beslut av ett
statsrad foras hos regeringen.

Enligt 2 kap. 15 § andra stycket TF finns i sekretesslagen
narmare bestdmmelser om hur talan mot beslut av en myndighet
att inte lamna ut en handling skall foras. Vidare sigs att sadan talan
alltid skall prévas skyndsamt.

I 15 kap. 7 § forsta stycket SekrL stadgas att ett avslagsbeslut
som huvudregel skall dverklagas hos kammarratt. Enligt andra
stycket skall dock beslut som har meddelats av tingsritt och som
ror handling i domstols rattsskipande eller rattsvardande verk-
samhet 6verklagas hos hovrétt.

2.4.4  Andra bestimmelser av betydelse for ratten att ta del
av allman handling

2441 Myndigheternas upplysningsskyldighet

I 15 kap. 4 § SekrL foreskrivs om myndigheternas upplysnings-
skyldighet gentemot allmanheten. Enligt denna bestdmmelse skall
en myndighet pa begéaran av en enskild lamna uppgift ur en allman
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handling som forvaras hos myndigheten i den man det inte moter
hinder pa grund av bestammelse om sekretess eller av hansyn till
arbetets behoriga gang.

Som tidigare redovisats far tillhandahallande av allmanna hand-
lingar inte begransas pa annat satt an vad som foljer av reglerna i
TF. Nar det galler att lamna uppgifter pad annat satt, t.ex. per
telefon, torde daremot myndigheternas skyldighet att I1&mna ut
upplysningar inte behdva uppfyllas fullt ut lika snabbt som
skyldigheten att ld&mna ut allm&nna handlingar (Regner m.fl.,
Kommentar till SekrL, 1998, 15:13).

Foreskrifterna ger inte den enskilde nagon ovillkorlig ratt till ett
skriftligt svar.

En myndighets beslut att vigra Idmna ut uppgifter har ansetts
inte kunna 6verklagas (Kommentaren till SekrL, 15:14; se dock
avsnitt 5.3.1 i del I1).

2.4.4.2 Hemligstampling

Grundl&ggande regler om hemligstdmpling av allmdnna handlingar
finns i 2 kap. 16 § TF. Enligt denna bestammelse far anteckning
om hinder att lamna ut en allmén handling goras endast pa en
handling som omfattas av sekretess. Harvid sdgs att tillamplig
bestammelse skall anges pa handlingen.

Ytterligare bestdammelser finns i 15 kap. 3 8 SekrL. Dar sags att
forutsattningen for att man skall f& hemligstaimpla en allmén
handling &r att det kan antas att hinder mot utldmnande av uppgift
i handlingen foreligger enligt nagon bestammelse i sekretesslagen
eller annan forfattning. Vidare sags att anteckningen skall innehalla
beteckningen hemlig samt ange tillamplig bestammelse, dagen for
anteckningen och den myndighet som har latit gora den.

En myndighets atgard att hemligstaimpla en handling innebar
inte ndgot bindande avgorande av sekretessfragan. En hemlig-
stampling tjanar bara som paminnelse om behovet av en noggrann
sekretessprovning for det fall att frdgan om utldamnande av hand-
lingen kommer upp, dvs. som en sorts varningssignal. Varje gang
nagon begar att fa ut handlingen skall sekretessfragan alltsa provas
pa sedvanligt satt enligt géallande bestammelser.
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24.4.3 Registrering

For att underlatta tillgdngligheten till allmédnna handlingar ges i 15
kap. SekrL vissa foreskrifter om registrering av handlingar. Syftet
med bestammelserna ar att garantera allminhetens ratt att fa
tillgang till allmanna handlingar (Regner m.fl., Kommentar till
SekrL, supplement 2, 15:2).

Nar en allmén handling har kommit in till eller uppréttats hos
en myndighet skall handlingen enligt huvudregeln i 15 kap. 1 §
forsta stycket SekrL registreras utan drojsmal (se vidare avsnitt
6.2.2 i del I1).

I 15 kap. 13 § sdgs att om upptagning for automatisk data-
behandling fors in i ett ADB-register som ar tillgangligt for flera
myndigheter for 6verforing i lasbar form, dr det endast den
myndighet som go6r inféringen som &ar skyldig att registrera
upptagningen.

2444 God offentlighetsstruktur

I 15 kap. 9-12 88 SekrL ges foreskrifter som skall medverka till att
myndigheterna haller en "god offentlighetsstruktur” i fraga om sin
IT-verksamhet ( se vidare avsnitt 6.2.4 i del I1).

I 9 § foreskrivs att myndighet som ” i sin verksamhet anvander
automatisk databehandling ” skall ordna denna verksamhet med
beaktande av ratten att ta del av allmédnna handlingar.

I 15 kap. 10 § SekrL regleras den enskildes ratt att sjélv fa
anvanda terminal eller annat tekniskt hjdlpmedel hos myndigheten.
Paragrafen kompletterar de regler i 2 kap. 12 § TF som anger pa
vilka satt en allmin handling skall tillhandahallas allméanheten pa
stallet.

Vidare finns i 15 kap. 11 § sérskilda regler om dokumentations-
skyldighet betraffande ADB-register som myndighet har tillgdng
till.

Enligt 15 kap. 12 § skall myndigheten pa begaran av enskild
lamna de sdrskilda upplysningar som den enskilde behdver fér att
kunna ta del av en ADB-upptagning som anses som allméan
handling hos myndigheten. Skyldigheten gar utéver den service-
skyldighet som fdoreskrivs i andra bestimmelser, t.ex. 15 kap. 4 §
SekrL.
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2445 Dokumentationsskyldighet

I 15 kap. 14 8§ SekrL finns en bestdmmelse som har ansetts ha
samband med myndigheternas dokumentationsskyldighet. Dar
foreskrivs att om en myndighet for handlaggning av ett mal eller
arende anvander sig av en upptagning fér ADB, skall upptagningen
tillféras handlingarna i malet eller arendet i lasbar form, om inte
sarskilda skal foranleder annat. Bestaimmelsen aterfanns tidigare i
datalagen (1973:289). Datalagen har dock upphort att galla fran
den 24 oktober 1998, varefter bestiammelsen har forts over till
sekretesslagen (se vidare avsnitt 6.2.1 i del 11).

2446 Arkiv

I arkivlagen (1990:782) finns bestammelser om bl.a. myndig-
heternas arkiv. Enligt 3 § bildas en myndighets arkiv av de
allmanna handlingarna fran myndighetens verksamhet och sadana
handlingar som avses i 2 kap. 9 8 TF (minnesanteckningar, utkast
och koncept) och som myndigheten beslutar skall tas om hand for
arkivering (se vidare avsnitt 6.2.3 i del I1). Arkivlagen innehaller
ocksa bestammelser om gallring och annat avhandande av allméanna
handlingar.
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Il Offentlighetsprincipen och IT

1  Vara utgangspunkter

1.1 Datalagskommitténs forslag
1.1.1 Inledning

Som framgatt ovan har i vara direktiv angetts att forslagen i
Datalagskommitténs betdnkande skall tillsammans med remiss-
instansernas  synpunkter tjana som utgangspunkt for var
kommittés arbete. Enligt direktiven har vi emellertid full frihet att
foresla andra I6sningar d4n Datalagskommittén.

Datalagskommittén (Ju 1995:08) tillkallades genom ett beslut av
regeringen den 15 juni 1995. Kommitténs uppgift var att analysera
pa vilket satt EG-direktivet 95/46/EG om skydd for enskilda
personer med avseende pa behandling av personuppgifter och om
det fria flodet av sadana uppgifter, det s.k. dataskyddsdirektivet,
skulle kunna inforlivas i svensk lagstiftning och att lagga fram
forslag till en ny lag pa omradet (dir. 1995:91). Vidare gavs
kommittén i uppdrag att foresla de andringar i tryckfrihetsforord-
ningens bestdmmelser om allménna handlingars offentlighet som
kunde anses motiverade av att grundlagsregleringen borde anpassas
till ny teknik och terminologi pa omradet.

Genom betdnkandet Integritet Offentlighet Informationsteknik
(SOU 1997:39) ldamnade Datalagskommittén sitt forslag i mars
1997. For skyddet av personuppgifter foreslog kommittén att EG:s
dataskyddsdirektiv skulle inforlivas i svensk lagstiftning genom en
ny lag, persondatalagen. Denna lag, som fick namnet person-
uppgiftslagen (1998:204), tradde i kraft den 24 oktober 1998 och
ersatte da datalagen (1973:289). Vidare foreslog kommittén vissa
andringar i 2 kap. TF samt i viss anknytande lagstiftning i syfte att
anpassa bestammelserna till modern 1T-miljo. Fragan om en an-
passning av 2 kap. TF till den nya tekniken krdvde enligt rege-
ringens mening dock ytterligare 6vervidganden (prop. 1997/98:44
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s. 29). Regeringen beslutade darefter den 16 april 1998 de direktiv
som ligger till grund for vart uppdrag (dir. 1998:32).

1.1.2  Datalagskommitténs direktiv

Enligt sina direktiv skulle Datalagskommittén se dver TF:s regler
om allmanna handlingar med hansyn till utvecklingen pa IT-
omradet och foresla de andringar som kunde anses motiverade av
ett behov att anpassa grundlagsregleringen till ny teknik och
terminologi (dir. 1995:91). | direktiven angavs att lagstiftningen
maste vara anpassad till dagens forhallanden och om mojligt dven
till framtidens. Den skall utformas sa oberoende som mojligt av
tekniska begrepp och termer. Vidare anfordes att en forandring av
TF:s grundbegrepp eller rent av inférandet av en ny begrepps-
apparat kunde bli aktuellt.

Nedan féljer en sammanfattning av Datalagskommitténs forslag
sdvitt avser andringar i TF:s bestammelser om allménna
handlingars offentlighet och i anknytande lagstiftning. Vidare
redovisas remissvaren i huvuddrag.

1.1.3  Grundbegreppeni 2 kap. TF
1.1.3.1 Allmén handling — allman uppgift

Datalagskommittén foreslog att det centrala begreppet i 2 kap. TF
skulle vara "allmén uppgift” i stéllet fér "allman handling”(s. 497-
500). Som skal harfér anfoérde kommittén att det, om man skall
overge handlingsbegreppet, ligger nara till hands att istallet lata
insynsratten omfatta innehéllet i handlingen. Kommittén anférde
att det val ndrmast &r sjalvklart att det inte ar sjalva handlingen eller
data som i sig ar det intressanta fran offentlighetssynpunkt utan
innehallet — uppgifterna dari. Uppgift ar dessutom, enligt kom-
mittén, ett teknikneutralt begrepp, vilket sekretesslagen redan
bygger pa. Att byta ut begreppet "handling” mot "uppgift” skulle
enligt kommitténs mening inte heller innebara nagon storre saklig
forandring; i de fall man tidigare kunnat fa ut en handling skulle
man istallet kunna f& ut en uppgift som finns i en handling.

Forslaget innebar att en uppgift som kommit in till eller
upprattats hos myndigheten och dér férvarades i en handling eller i
en databas skulle vara allmén hos myndigheten.
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For att en uppgift skulle anses forvarad hos myndigheten maste
den enligt Datalagskommittén pa nagot satt vara bevarad hos
myndigheten och vara mgjlig att ta del av upprepade ganger (s.
500-505). Enligt kommitténs forslag skulle begreppet handling
finnas kvar i 2 kap. TF, men som en “forvaringsplats” for
uppgifter. En handling skulle enligt kommittén definieras som en
framstallning som har ett bestamt innehall, oavsett om det
forekom pa papper eller i elektronisk form. Kommittén papekade
att innehallet ofta har bestamts av utstéllaren och inte kan dndras.

En forvaringsplats for uppgifter som inte var en handling skulle
enligt Datalagskommittén kallas databas. Det typiska for en
databas skulle enligt kommittén vara att den hade forberetts for
inforing, sokningar och sammanstéliningar av uppgifter. Begreppet
skulle omfatta databaser i savél pappers- som elektronisk form.

Flertalet av remissinstanserna var direkt avvisande eller i vart fall
mycket tveksamma till det lampliga i att byta ut det vél inarbetade
begreppet “allmdn handling” mot ~allmén uppgift”. Harvid
patalades vardet av att behalla den praxis som under aren uppstatt
kring begreppet handling. Av de remissinstanser som inte var
negativa till forlaget ansag flera att ett begreppsbyte dock inte
kunde ske utan att foregas av en noggrann konsekvensanalys. Flera
remissinstanser papekade ocksa att den enskildes ratt att begéra att
fa ta del av en viss bestimd allman handling inte borde avskaffas.
Vidare anforde flera av remissinstanserna betréffande begreppet
databas, att det var ett oldampligt uttryckssétt i en teknikneutral
lagstiftning eftersom databas i vanligt sprakbruk torde syfta pa
uppgiftssammanstéliningar i elektronisk miljo.

1.1.3.2 Myndigheternas granser

Datalagskommittén konstaterade att den regel som inforts i TF pa
1970-talet och som innebdr att allt som &r tekniskt tillgangligt for
myndigheten skall anses forvarat hos denna, inte gar att tillampa i
modern IT-miljo6 (s. 508-516). Den nya tekniken med globala
natverk hade enligt kommittén gjort att denna tillganglig-
hetsprincip lett till orimliga konsekvenser. Genom att den s.k. till-
génglighetsregeln togs bort skulle enligt kommitténs uppfattning
en uppgift anses forvarad om den fysiskt fanns hos myndigheten
eller om den fanns i myndighetens elektroniska arkiv. Enligt kom-
mitténs uppfattning var det en forutsattning for att offentlighets-
principen skulle kunna fungera i praktiken att grdnserna mellan
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myndigheterna upprattholls. Myndigheterna borde darfor aterfa
kontrollen Over sina allménna uppgifter. Dérigenom skapades
forutsattningar for att alagga myndigheterna en principiell
skyldighet att l&mna ut allménna uppgifter i elektronisk form.
Enligt kommittén innebar dess forslag att begreppet forvar aterfick
sin egentliga betydelse. Forvaring blev darmed liktydigt med att
nagot har tillforts myndighetens (fysiska eller logiska) utrymmen
och inte har gallrats.

Av remissinstanserna var det flera som tillstyrkte forslaget att ta
bort den s.k. tillganglighetsprincipen och aterge begreppet forvar
sin ursprungliga betydelse samt lata det omfatta saval fysiska som
logiska forvar. Nagra anforde emellertid att ett borttagande av
tillganglighetsprincipen skulle medféra en inskrankning av offent-
lighetsprincipen, varfor fragan borde utredas ytterligare.

1.1.3.3 Begreppet inkommen

Datalagskommittén foreslog att begreppet inkommen — precis som
i traditionell milj6 — borde knytas till huruvida uppgifterna anléant
till ett “utrymme” som tillhér myndigheten (s. 518). IT-material
som overforts till myndigheten pa elektronisk vig borde enligt
kommittén anses ha kommit in till myndigheten nér de elektro-
niska impulser som representerar handlingen nar fram till myndig-
hetens elektroniska arkiv — antingen till en dator i myndighetens
lokaler eller till ett elektroniskt forvar som tillhér myndigheten
men finns pa annan plats. En sadan reglering borde enligt Datalags-
kommittén bli enkel att tillimpa eftersom den féljer samma
principer som traditionella handlingar.

1.1.3.4 Elektronisk presentation vid andra myndigheter
(férmedling)

Genom att 6verge principen om att allt som &r tekniskt tillgdngligt
skall anses vara en vid myndigheten forvarad handling ansag
Datalagskommittén att myndighetsgranserna kunde uppratthallas.
For att andringen inte skulle komma att innebéra att allménhetens
mojligheter att ta del av information minskade, forslog Data-
lagskommittén istallet, att en myndighet i den man den har teknisk
mojlighet att nd en annan myndighets informationstillgangar skulle
var skyldig att bistd den enskilde med en begaran om en allmén
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handling eller en annan sammanstéllning av uppgifter i en databas
fran den andra myndigheten (s. 539). Harigenom skulle upp-
gifterna inte betraktas som inkomna till den férsta myndigheten,
utan det skulle handla om ren férmedling av uppgifterna. Enligt
kommitténs forslag skulle en bestdmmelse om myndigheternas
skyldighet att pa detta sitt ge service till allméanheten inforas i 15
kap. sekretesslagen.

Néagra av remissinstanserna angav att forslaget om s.k.
formedling synes som ett avsteg fran stravan att infora ett strikt
forvarsbegrepp och befarade att svarigheter vid sekretess-
provningen kunde forvantas uppstd. Andra anforde att myndig-
heternas serviceskyldighet inte borde strackas langre an att hdnvisa
den enskilde till den myndigheten som forvarade den efterfragade
handlingen.

1.1.3.5 Biblioteksregeln

Datalagskommitténs ansag att dess forslag till ny avgransning av en
myndighets informationstillgangar innebar att bestammelsen i 2
kap. 11 § andra stycket TF kunde tas bort, eftersom den inte ldngre
fyllde nagon funktion (s. 553-555). Bestdmmelsen innebér att en
upptagning for ADB i register, som myndigheten har tillgang till
enligt avtal med annan myndighet, med undantag fran den s.k.
biblioteksregeln i 2 kap. 11 § forsta stycket 3 TF, skall anses vara
en allmin handling hos den forstndmnda myndigheten. Enligt
kommittén medforde detta ocksa att regleringen kring biblioteks-
undantaget blev teknikneutral.

1.1.4  Sokningar och sammanstallningar

Datalagskommittén ansdg att myndigheternas skyldighet att pa
begédran sdka efter och sammanstélla uppgifter borde komma till
klart uttryck i grundlagen (s. 521). D&rmed skulle regleringen bli
tydligare och enklare att forsta samtidigt som allméanhetens ritt till
en allsidig insyn skulle fa ett forstarkt grundlagsskydd. Enligt
kommittén borde en utgdngspunkt vara att de nya sok- och
sammanstallningsmojligheter som tekniken ger skall fa utnyttjas
ocksa for att forbattra offentlighetsinsynen, om det inte finns
nagra verkligt barkraftiga skal for inskrankningar.
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Kommittén konstaterade att myndigheterna i dag har skyldighet
att gora extra sokningar och sammanstéllningar, utdver det som
myndigheten normalt gor, nar allmanheten vill ha ut uppgifter sa
lange det ligger inom ramen for vad som kan tas fram med
"rutinbetonade atgarder”. Denna skyldighet borde myndigheterna,
enligt kommittén, ha dven i framtiden men skyldigheten borde
istéllet relateras till en myndighets kostnad (s. 528).

Flera av remissinstanserna ansag att det vore bra om det framgick
direkt av lagtexten vilka krav som kunde stéllas pd myndigheterna
for att gora sokningar och sammanstéllningar ur databaser. En del
remissinstanser ansag att vad som kan goras med “rutinbetonade
atgarder” var ett lampligt begrepp eftersom det kring detta begrepp
finns en fungerande praxis. Andra fann det mer lampligt att lyfta
fram att atgarden skulle vara relaterad till myndighetens kostnader.
Ytterligare en del invdnde mot att myndigheterna dverhuvudtaget
skulle vara skyldiga att utfora sok- och sammanstallningar pa
begdran av enskilda ndr detta inte behtvdes fér den egna
verksamheten.

1.1.5 Utlamnade av allmén uppgift i elektronisk form

Datalagskommittén fann att tiden var mogen att ldmna pappers-
hanteringen dven nér det handlade om att ldmna ut uppgifter enligt
offentlighetsprincipen (s. 540-541). Hérvid forslog Datalags-
kommittén att bestdmmelsen i 2 kap. 13 8 TF om att en myndighet
inte dr skyldig att ldmna ut en upptagning for automatisk data-
behandling i annan form &n utskrift skulle tas bort och att det i TF
borde inforas en ratt for allmanheten att fa ut en allmén handling
eller en annan uppgiftssammanstéllining i elektronisk form. Data-
lagskommittén foreslog att en begéran om ett elektroniskt utlam-
nande endast borde avslas om det fanns en sérskild bestaimmelse i
lag eller annan forfattning som forbjod det eller om det motte
betydande hinder. Ratten att fa ut allmanna uppgifter i elektronisk
form skulle, enligt forslaget, anpassas till myndigheternas tekniska
majligheter.

Kommittén Overvagde vad det skulle innebéra att inféra en rétt
for allménheten att via s.k. on-lineuppkoppling fritt fa soka och
hamta information fran myndigheternas datorer (s. 542). Emeller-
tid fann kommittén att en sadan modell hade betydande nackdelar.
Det fanns risk for att man fran det offentligas sida helt skulle tappa
kontrollen 6ver hanteringen av personuppgifter. Med hansyn ftill
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att det kunde uppsta risker for intrang i den personliga integriteten
samt for att uppratthalla ett system med individuell sekretess-
proévning vid varje utlamnandetillfélle, ville kommittén inte férorda
att en sadan l6sning gjordes obligatorisk. Kommittén ansdg att
samma regler skulle galla for den grundlagsfasta ratten att fa ut
handlingar och andra uppgiftssamlingar i elektronisk form som for
manuellt utlamnande. Det skulle alltsa dven i fortsattningen kravas
en preciserad begéran.

Datalagskommittén forslog vidare att ratten att fa ut uppgifter i
elektronisk form inte skulle omfatta datorprogram, eftersom detta
kunde underlatta intrang i upphovsratten till sidana program (s.
564-565). Kommittén ansdg dock att det kunde finnas ett allmant
intresse av att fa reda pa hur myndigheternas datorprogram
fungerar, sérskilt ndr myndighetens beslut fattas automatiskt
genom datorprogram. Foér att forstérka offentlighetsinsynen i detta
avseende foreslog kommittén darfor att myndigheterna, ndr det
galler sadana datorprogram, skall vara skyldiga att tillhandahalla
beskrivningar (systemdokumentation) &ver hur programmen
fungerar (s. 569).

Flertalet remissinstanser instdmde i och for sig i Datalags-
kommitténs uppfattning att tiden kunde anses mogen for att inféra
ett elektroniskt utlamnande och att detta skulle innebéra en for-
starkning av offentlighetsprincipen, men ansag att konsekvenserna
av en sadan andring ur integritets- och sekretesshanseende borde
utredas ytterligare.

Manga av remissinstanserna anforde att sekretessprévningarna
vid s.k. massuttag kunde komma att bli mycket omfattande och
resurskrdvande for myndigheterna genom inforandet av ett
elektroniskt utlamnande av allmanna handlingar. Flera papekade
att bestdammelsen i 7 kap. 16 § SekrL, den sarskilda sekretessen for
personuppgifter, skulle komma att fa 6kad betydelse men att det
skulle bli svart for myndigheterna att bedoma om personuppgifter
efter ett utlamnande kunde befaras komma att bli behandlade i
strid med personuppgiftslagen. Vidare ansag vissa remissinstanser
att ett elektroniskt utldmnande 6ver huvud taget inte borde inforas
som en skyldighet for myndigheterna. Harvid pekades pa att det
redan enligt géllande bestdmmelser & maojligt for myndigheterna
att som en servicedtgard lamna ut handlingar i elektronisk form
och att allméanhetens ratt till insyn inte skulle pa ett for en
demokrati ovérdigt satt begrdnsas om en sadan skyldighet inte
infordes.
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1.1.6  Foljdandringar i arkivlagen och sekretesslagen

Forslaget till dndrad begreppsapparat i 2 kap. TF féranledde
Datalagskommittén att foresla foljdandringar av narmast redak-
tionellt slag i arkivlagen och sekretesslagen (s. 582). Harutover
forslog kommittén vissa andringar som rorde reglerna om
myndigheternas arkiv. Datalagskommittén framholl att det ar av
stor betydelse for offentlighetsinsynen att allmdnna uppgifter
bevaras. Av detta skél forslog kommittén att arkivlagens regler
skulle knytas nérmare till 2 kap. TF genom en bestdmmelse i
grundlagen som hanvisade till arkivlagen. Datalagskommittén
forslog vidare att myndigheternas uppgifter skulle anses tillhora
arkivet s snart de uppfyllde kriterierna for att vara “allminna
uppgifter”.

Av de remissinstanser som yttrat sig i fragan ansag flera att det
vore motiverat att samordna reglerna i 15 kap. SekrL och
arkivforfattningarna i en sarskild lag. Det forordades dock att
denna dversyn fick ske i sarskild ordning.

1.2 Internationella ataganden pa IT- och
personuppgiftsomradet

1.2.1 Inledning

Som framgatt ovan anges i vara direktiv att kommitténs forslag
maste sta i Gverensstammelse med Sveriges internationella atagan-
den pad IT- och personuppgiftsomradet. Nedan lamnas en redo-
visning av de ataganden som &r av betydelse for kommitténs
uppdrag nér det géller dversynen av bestimmelserna om allménna
handlingars offentlighet i syfte att vidga offentlighetsprincipens
tilldmpning i 1T-samhéllet.

1.2.2 OECD

Inom organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling,
OECD, har en expertgrupp utarbetat vissa riktlinjer i fraga om
integritetsskyddet och persondataflodet Over grénserna. Rikt-
linjerna antogs ar 1980 av OECD:s rad tillsammans med en
rekommendation till medlemslédndernas regeringar om att beakta
riktlinjerna i nationell lagstiftning. Samtliga medlemslénder,
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daribland Sverige, har godtagit rekommendationen och atagit sig
att folja denna.

OECD:s rekommendation finns i sin helhet atergiven i
Datalagskommitténs betdnkande SOU 1997:39, s. 168. Dar finns
ocksad en samlad redovisning av OECD:s riktlinjers innehall (s.
170-172). Riktlinjerna aterges i engelsk version i bilagor till
Datalagsutredningens slutbetdnkande SOU 1993:10.

1.2.3  Europaradet

Europaradets ministerkommitté antog ar 1980 en konvention till
skydd for enskilda vid automatisk databehandling av person-
uppgifter, den s.k. dataskyddskonventionen. Konventionens syfte
ar att sdkerstélla respekten for grundlédggande fri- och réttigheter,
sérskilt den enskildes ratt till personlig integritet i samband med
automatisk databehandling av personuppgifter. Utgangspunkten ar
att vissa av den enskildes rattigheter kan behdva skyddas i for-
hallande till den princip om fritt flode av information, oberoende
av grénser, som finns inskriven i internationella 6verenskommelser
om madnskliga réttigheter. Konventionen finns i engelsk version
atergiven i en bilaga till SOU 1993:10. En redovisning av dess
innehdll lamnas i SOU 1997:39, s. 172-174.

Inom Europaradet har vidare utarbetats ett flertal reckommenda-
tioner pa dataskyddsomradet. Bland annat kan namnas rekommen-
dationerna om skydd for personuppgifter som anvénds for
anstallningsandamal (No. R [89] 2), om skydd for personuppgifter
som anvands for forskning och statistik (No. R [83] 10), om skydd
for personuppgifter som anvands for direktreklamandamal (No. R
[85] 20), om utldmnande till tredje man av personuppgifter som
finns hos offentliga organ (No. R [91) 10) samt rekommenda-
tionen om persondataskydd vid telekommunikation (No. R [95]
4).

Europaradet har vidare antagit en rekommendation om skydd
for privatlivet pa Internet (No. R [99] 5). Till reckommendationen
har ocksa bifogats riktlinjer. Infor antagandet av rekommenda-
tionen bemyndigades medlemsstaterna inom EU genom minister-
radets beslut att pd EG:s vagnar inom Europarddets minister-
kommitté anta rekommendationen.
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1.2.4 EU
1.2.4.1 EG-direktivet om persondataskydd

Europaparlamentet och Europeiska unionens rad antog den 24
oktober 1995 ett direktiv (95/46/EG) om skydd for enskilda
personer med avseende pa behandling av personuppgifter och om
det fria flodet av sddana uppgifter. Direktivet genomfordes i
Sverige genom personuppgiftslagen (1998:204), som tradde i kraft
den 24 oktober 1998.

Under arbetet med att fardigstalla EG-direktivet aktualiserades
fragan om direktivets forenlighet med den svenska offentlighets-
principen. | propositionen till personuppgiftslagen anférde reger-
ingen att den i forhandlingarna om EG-direktivet hade agerat hart
for att fa till stdnd sddana l6sningar att direktivet inte stod i
motsattning till offentlighetsprincipen (prop. 1997/98:44 s. 43).
Regeringen ansag att de svenska anstrangningarna hade varit fram-
gangsrika. Enligt regeringens uppfattning fanns i det antagna
direktivet inte ndgon bestdimmelse som inte gick att forena med
den svenska offentlighetsprincipen. Riksdagen delade regeringens
uppfattning (bet. 1997/98:KU18, rskr. 1997/98:180). Vid riks-
dagsbehandlingen framholl konstitutionsutskottet dock att det
enligt EG:s rattsordning ar EG-domstolen som &r exklusivt
behorig att gora auktoritativa uttalanden om innebdrden av EG:s
rattsregler. Foérst genom EG-domstolens prévning kan man veta
hur direktivet egentligen skall tolkas och tillimpas (bet.
1997/98:KU18 s. 27).

Nar det galler fragan om direktivets forenlighet med offent-
lighetsprincipen ar det framfér allt sex artiklar i direktivet som &r
av intresse. Enligt artikel 6 skall personuppgifter samlas in for
sarskilda, uttryckligt angivna och beréattigade andamal, och senare
behandling av uppgifterna far i princip inte ske pa ett satt som ar
oforenligt med de andamal for vilka uppgifterna ursprungligen
samlades in. | propositionen om personuppgiftslagen anférde
regeringen att en myndighets utldmnande av personuppgifter med
stod av offentlighetsprincipen inte kunde anses vara ofdrenligt med
de dandamal for vilka uppgifterna ursprungligen samlades in (prop.
1997/98:44 s. 44). Regeringen framhdll att offentlighetsprincipen
framgar av grundlagen och far anses utgora en integrerad del av all
forvaltningsverksamhet som myndigheterna agnar sig at.

Enligt artikel 7 far personuppgifter vidare behandlas bl.a. om det
ar nodvandigt for att fullgora en réttslig forpliktelse som avilar den
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registeransvarige eller for att fullgora en arbetsuppgift som ett led i
en myndighetsutévning. Regeringen anférde i proposition
1997/98:44 att en myndighets utldmnande av personuppgifter ar
tillatet ocksa enligt denna artikel, eftersom de registeransvariga
myndigheterna &r réttsligt forpliktade att félja bl.a. grundlags-
reglerna om utldmnande av allménna handlingar och utldmnandet
ar ocksa ett led i deras myndighetsutévning (s. 44).

EG-direktivet innehaller vidare i artikel 8 ett principiellt forbud
mot behandling av kénsliga personuppgifter. Det &r emellertid
tillatet att av hansyn till ett viktigt allmént intresse gora undantag
fran forbudet, om det finns lampliga skyddsatgarder (artikel 8.4). |
propositionen anforde regeringen med anledning av artikel 8 att
det &r ett viktigt allmént intresse att utlimnanden kan ske enligt
offentlighetsprincipen. Regeringen menade att de svenska
sekretessbestammelserna medfor att sddana kansliga personupp-
gifter som avses i artikeln inte kommer att l&mnas ut om den en-
skilde kan skadas eller drabbas negativt av utldmnandet. Sekretess-
bestammelserna fick enligt regeringens mening anses utgora sadana
lampliga skyddsatgarder som avses i direktivet.

I direktivet finns ocksa bestammelser om informationsplikt. Néar
information om en viss person samlas in fran den berorde sjalv
skall enligt artikel 10 den information l&mnas som ar nddvéandig for
att tillforsékra den registrerade en korrekt behandling, exempelvis
information om mottagarna och eller de kategorier som mottar
uppgifterna. Information behdver dock inte lamnas i den ut-
strdckning den registrerade redan ké&nner till informationen. |
artikel 11.1 finns motsvarande bestammelser for det fallet att
personuppgifter har samlats in fran nagot annat hall an fran den
berorde sjélv. | proposition 1997/98:44 anforde regeringen (s. 44
f.) att den myndighet som samlar in personuppgifter inte kan
lamna information om till vilka personer uppgifterna kan komma
att 1amnas ut, eftersom offentlighetsprincipen innebér att var och
en kan fa ut icke sekretessbelagda personuppgifter och att den som
far uppgifterna i princip har ratt att vara anonym. Regeringen
erinrade om att information diremot kan ldmnas om att
uppgifterna kan komma att lamnas ut enligt offentlighetsprincipen
till den som begéar det. Enligt regeringens uppfattning far de
registrerade harigenom — pa det sitt som direktivet kraver —
information om till vilka kategorier av mottagare som uppgifterna
kan komma att ldmnas ut. Regeringen anforde att eftersom
utlamnande enligt offentlighetsprincipen sedan lang tid tillbaka
foreskrivits i svensk grundlag, kan det vidare fOrutsdttas att
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allmanheten redan kanner till att sa kan ske. Darfor torde det inte
vara nodvéndigt att [&mna sérskild information i detta avseende.

Darutover papekade regeringen att det enligt artikel 13.1 i
direktivet ar tillatet for medlemsstaterna att gora nodvéandiga
undantag fran bl.a. bestimmelserna i artikel 6.1, 10 och 11 med
hansyn till skyddet av den registrerades eller andras fri- och
rattigheter. Regeringen ansag att ratten for var och en att fa ta del
av allménna handlingar som inte ar sekretessbelagda med stod av
den grundlagsfasta offentlighetsprincipen ar en sadan réattighet som
kan gora det befogat med undantag (prop. 1997/98:44 s. 45).

Regeringen anférde vidare att det for att undanrdja alla
eventuella oklarheter vid tolkningen av direktivet pa denna punkt
hade pa svenskt initiativ tagits in en klausul i direktivets ingress
(punkt 72), som gor det mojligt att ta hansyn till offentlighets-
principen nér direktivets bestdmmelser genomfors i nationell ratt.
Enligt punkt 72 gor direktivet det mojligt att vid genomférandet av
dessa bestdmmelser ta hansyn till principen om allménhetens ratt
till tillgéng till allmanna handlingar. Regeringen anforde att det star
klart att den svenska offentlighetsprincipen omfattas av uttrycket
"principen om allméanhetens ratt till tillgdng till allméanna
handlingar”, eftersom klausulen hade kommit till pa svenskt
initiativ. De invandningar som hade forts fram av vissa remiss-
instanser betraffande det forhallandet att det i andra sprakversioner
av direktivet anvants uttryck som mahanda syftar pa annat an det
svenska begreppet allménna handlingar framstod darfér enligt
regeringens mening inte som bérkraftiga.

Lagradet anforde att det inte var Gvertygat om att direktivet gick
att forena med offentlighetsprincipen (prop. 1997/98:44, bilaga 7,
s. 234). Enligt Lagrddets mening framstod de tolkningar som
regeringen gjorde av de aktuella artiklarna som pressade. Efter att
ha erinrat om direktivets 6vergripande syfte konstaterade Lagradet
att den svenska offentlighetsprincipen torde ga vasentligt langre &n
vad som géller i de flesta EU-lander. En tilliampning av denna
princip pa personuppgifter medfor saledes en lagre niva vad galler
skydd for den personliga integriteten &n i andra medlemslander.
Mot denna bakgrund var det enligt Lagradets mening inte
sannolikt att EG-domstolen skulle godta en tolkning av direktivet i
den riktning som regeringen hade gjort. Lagradet anforde att det
saledes foreligger en pataglig risk for att domstolen skulle finna
offentlighetsprincipen oftrenlig med direktivet.

Regeringen delade inte Lagradets farhagor, vilka ocksa forts
fram av en del remissinstanser (prop. 1997/98:44 s. 45 f.) Hérvid
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framhdoll regeringen att det i sammanhanget rérde sig om en svensk
grundlagsskyddad réttighet med lang tradition som &r en viktig del
av det svenska statsskicket. Den svenska offentlighetsprincipens
starka stéllning och grundldggande betydelse fér det svenska for-
valtningssystemet var enligt regeringen val k&nd i de 6vriga med-
lemsstaterna. Regeringen anforde att direktivet forandrades pa
flera punkter av séarskilt stor betydelse for fragan om forhallandet
till offentlighetsprincipen under det forhandlingsarbete som &gde
rum efter att Sverige blivit medlem i EU. Det var ocksad av
betydelse att fordndringarna till stor del foranletts av den svenska
installningen och att forandringarna alltsa syftade till att gora det
mojligt for medlemsstaterna att forena regler om skydd for
personuppgifter med en offentlighetsprincip. Detta hade ju enligt
regeringen sdrskilt tydligt manifesterats i punkt 72 i ingressen.
Regeringen framholl vidare att Sverige ocksd i samband med
forhandlingarna som resulterade i Amsterdamfordraget hade hart
drivit frdgan om Okad Gppenhet inom EU. Den beddmning som
regeringen redovisat rorande tolkningen av olika artiklar i
direktivet var enligt regeringens mening, sarskilt mot bakgrund av
forklaringen om offentlighetsprincipen i direktivets ingress, ytterst
vélgrundad. Regeringen anforde att det darfér inte fanns anledning
att anta att EG-domstolen vid en eventuell prévning av fragan
skulle se saken pa ett annat sétt.

Vid riksdagsbehandlingen hemstéllde ett enigt konstitutions-
utskott att riksdagen skulle avsld tvd motioner fran enskilda
riksdagsledamoter dar avslag yrkades pa regeringens proposition
(bet. 1997/98:KU18 s. 57). Kammaren bif6ll utskottets hemstéllan
(prot. 1997/98:91). Samtliga riksdagspartier stéllde sig alltsa bakom
regeringens forslag att personuppgiftslagen skulle infdras.
Daremot forekom reservationer till konstitutionsutskottets
hemstallan nar det gallde vissa enskilda fragor med anledning av
regeringens proposition. Bland annat forekom reservationer som
gallde fragan om offentlighetsprincipens forenlighet med EG-
direktivet. 1 dessa reservationer yrkades bifall till motioner som
behandlade fragor om en Oversyn av offentlighetslagstiftningen
(m), om ett &ndrat EG-direktiv. med hénsyn till
offentlighetsprincipen (fp, v, mp) samt om f&rhallandet till
offentlighetsprincipen (m). Ingen av dessa reservationer bifolls
dock av kammaren.
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1.2.4.2  Ovriga dtaganden inom EU

Den 15 december 1997 antogs Europaparlamentets och radets
direktiv (97/66/EG) om behandling av personuppgifter och skydd
for privatlivet inom telekommunikationsomradet. Direktivet skulle
vara genomfort i medlemsstaterna senast den 24 oktober 1998.
Genomforandetiden forlangdes dock i vissa avseenden. For svenskt
vidkommande foranledde genomfdrandet av direktivet andringar i
framfor allt telelagen (1993:597).

1.3 Offentlighetsprincipens sarskilda funktion i IT-
samhéllet

1.3.1 Bakgrund
1.3.1.1 IT:s utveckling pa myndighetsomradet

I bilaga 2 lamnas en o&versiktlig redovisning av informations-
teknikens utveckling pad myndighetsomradet. Som framgéar av
denna redovisning hor Sverige till ett av de mest datoriserade
landerna i véarlden och har s varit sedan datorer borjade komma i
bruk pa 1950-talet. Offentlig forvaltning anammade tidigt denna
nya teknik. Fran att under 1960- och 70-talen ha tagit sikte pa
enbart register- och databashantering, har anvandningen av ny
teknik under senare tid kommit att fa en spridning inom alla
omraden i forvaltningen. Vi ndarmar oss en helt elektronisk
forvaltning déar handlingar framstalls, kommer in och expedieras
elektroniskt, handlaggning sker med hjalp av datorstod, beslut i
vissa fall fattas pa automatiserad vag och dar lagring av handlingar
saval pa kort som lang sikt gors elektroniskt. Denna utveckling
paskyndas av de krav som riktas mot myndigheterna nar det galler
effektivitet, samverkan med andra myndigheter och en férbattrad
service gentemot medborgarna.

1.3.1.2 Statlig forvaltning i medborgarnas tjanst

I propositionen 1997/98:136 Statlig forvaltning i medborgarnas
tjanst redovisade regeringen riktlinjer for och kraven pa den
framtida statliga forvaltningen. Det dvergripande malet ar att den
svenska statsforvaltningen skall, med hoga krav pa rattssikerhet,
effektivitet och demokrati, vara tillganglig och tillmétesgdende och
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darigenom vinna medborgarnas fulla fortroende. Regeringen
anforde att den avsag att utifran de riktlinjer som angetts inleda ett
flerarigt handlingsprogram som i forsta hand skulle inriktas pa
huvudomradena kvalitet, kompetens och etik, styrning och ledning
samt informationsforsorjning (s. 18). Néar det géller det sistndmnda
ansag regeringen att statsforvaltningen, med beaktande av
integritets- och sakerhetsaspekter, borde ta till vara informa-
tionsteknikens mojligheter att férenkla och forbéattra kontakterna
for medborgare och féretag med myndigheterna, att 6ka all-
manhetens insyn i och kontroll av myndigheternas verksamhet
samt att effektivisera samverkan mellan myndigheter, med 6vrig
offentlig sektor samt med EU-institutioner och andra ldnders
forvaltning (s. 54).

I propositionen anférde regeringen vidare att den tekniska
infrastrukturen for statsforvaltningens kommunikation med
medborgare och foretag bor bygga pa Internet (s. 56). Enligt
regeringen omfattar den s.k. IT-infrastrukturen inte bara teknik
och tillampningar, utan ocksa informationsresurser, regelverk,
kompetens och organisation. Regeringen konstaterade att den
tekniska delen av infrastrukturen till stora delar definieras av IT-
industrin och att Internet dr en etablerad del av infrastrukturen for
flertalet stora myndigheter. Arbetet med infrastrukturen for den
offentliga forvaltningen hade visat att det fanns behov av
gemensamma standarder, tekniker, metoder m.m. Regeringen
papekade vidare att det behovdes enhetlighet nar det galler
begreppsdefinitioner, informationsinnehall och beskrivningar av
dokument m.m. (s. 57). Ett véxande problem var bl.a. att finna
onskad information i de alltmer omfattande elektroniska kéllorna.
Dérutbver framholl regeringen att en detaljstyrning av for-
valtningens IT-utveckling inte & mdjlig eller dnskvédrd. Daremot
var det oOnskvdrt att det fanns fungerande riktlinjer for upp-
byggnaden av en gemensam infrastruktur for den offentliga
forvaltningen.

1.3.1.3 Ett informationssamhalle for alla

Anvéandningen av datorer for informationshantering har inte bara
fatt en allt storre utbredning inom forvaltningen. Under senare ar
har IT ocksd fatt en narmast explosionsartad utbredning i
samhéllet i stort. I propositionen  1999/2000:86 Ett
informationssamhélle for alla konstaterar regeringen (s. 13) att
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samhallet i dag star mitt uppe i en samhéllsomvandling som gar
under namn som den “digitala revolutionen” eller ”IT-
revolutionen”.  Informationstekniken  representerar  enligt
regeringen en ny basteknik, precis som en gang elektriciteten och
bensinmotorn i industrisamhéllets barndom. Regeringen anfér att
informationstekniken snart kommer att finnas representerad
overallt i samhallet, ”informationssamhallet”.

Regeringens IT-politiska mal ar att Sverige som forsta land blir
ett informationssamhélle for alla (a. prop. s. 24). Enligt regeringen
kravs det malmedvetna insatser inom varje politikomrade for att
framja detta mal (s. 25). Végledande inriktning for 1T-politiken
skall bl.a. vara att framja demokrati och rattvisa. Detta skall
astadkommas genom att man okar allas majlighet till information
om offentlig verksamhet och delaktighet i politiska besluts-
processer, bade i Sverige och i Ovrigt inom EU genom anvand-
ningen av IT. Vidare skall ménniskors integritet inte otillbérligt
krdnkas ndr 1T anvénds. Darutdver skall en effektiv offentlig for-
valtning astadkommas genom att man later denna bli en fore-
gangare i anvandningen av IT. Man skall ocksa bidra till att elektro-
nisk kommunikation sker pa ett sakert satt mellan myndigheter,
manniskor och foretag.

Naér det géller bl.a. regelsystem, utbildning och infrastruktur
foreslar regeringen att prioriterade uppgifter for staten skall vara
att oOka ftilliten till 1T, kompetensen att anvdnda IT samt
tillgadngligheten till informationssamhallets tjanster (a. prop. s. 31).
Betraffande den sistndmnda uppgiften anfér regeringen att en
strategi bor utformas for att effektivisera och underldtta tillgang-
ligheten till den offentliga informationen och for att stimulera
utveckling av elektroniska informationstjanster.

I frdga om den prioriterade uppgiften for staten att Oka
kompetensen att anvédnda IT anfor regeringen att den statliga
forvaltningen bor vara ett féreddme som aktiv anvéndare av
informationsteknik i den egna verksamheten och i samverkan med
foretag och medborgare (s. 100). Arbetet med att utveckla
myndigheternas 1T-anvdndning fortsatter darfor i enlighet med de
riktlinjer som regeringen angett i proposition 1997/98:136 Statlig
forvaltning i medborgarnas tjanst. Utvecklingen av s.k. 24-timmars-
myndigheter som &r elektroniskt tillgdngliga for informations-
hdmtande och &rendehantering bér enligt regeringen stimuleras.
For att oka tilliten hos dem som skall utnyttja den nya tekniken
bor hog sdkerhet garanteras i den elektroniska kommunikationen
mellan myndigheter, foretag och medborgare. Det &r enligt

86



SOU 2001:3 Vara utgangspunkter

regeringen angelaget att snabbt fa till stand for statsforvaltningen
gemensamma sakerhetsldsningar som innefattar system for
hantering av elektroniska signaturer. Regeringen har darfor
uppdragit at Riksskatteverket att i samverkan med Riksfor-
sékringsverket, Patent- och registreringsverket samt Statskontoret
utveckla anvandningen av certifikat och elektroniska signaturer.

1.3.1.4 Regeringens handlingsprogram for en forvaltning i
demokratins tjanst

Som angetts ovan utlovade regeringen i propositionen 1997/98:136
Statlig forvaltning i medborgarnas tjénst ett handlingsprogram for
att uppna de politiska malen. Handlingsprogrammet presenterades
i augusti 2000. Det riktar sig till verksledningar och anstéllda inom
statlig forvaltning. 1 programmet redovisas de atgarder som
planeras. De uttalanden som regeringen gjorde i propositionen
1999/2000:86 Ett informationssamhalle for alla om staten som
foregangare vid anvandningen av IT foljs upp i handlings-
programmet. Dar anfors att det framsta redskapet for att utveckla
servicen i forvaltningen &r informationstekniken. Tjanster som
riktar sig till individer och foretag skall ocksa erbjudas via Internet.
Statliga myndigheter maste samverka saval med varandra som med
kommuner, landsting och ndringsliv for att skapa rationella
serviceldsningar for alla parter. Enskilda individer och foretag bor
— sd langt det ar mojligt — enkelt kunna hdamta och lamna den
information som &r relevant i varje enskild situation oavsett hur
informationsansvaret &r fordelat mellan myndigheter eller mellan
stat, kommun och landsting.

I handlingsprogrammet papekas att informationstekniken ar ett
utmarkt instrument ocksa for att underlatta insyn och kontroll
samt for att i storre utstrdckning informera och hdmta in
synpunkter fran medborgare och foretag. Vidare anges att en
gemensam och Oppen IT-infrastruktur baserad pa Internet skall
ligga till grund for de elektroniska kontakterna med enskilda
individer och foretag. Sarskilt bor sma och medelstora foretags
kontakter med myndigheter elektroniskt underlattas. Det konsta-
teras att ett omfattande arbete pagar nar det géller att utveckla
infrastrukturens olika delar. Ett system for spridning och
hdmtning av information har utvecklats i samverkan mellan statliga
myndigheter, det sk. SHS-systemet. Dessutom paskyndas
anvandningen av elektroniska signaturer genom
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myndighetssamverkan. Darutéver framhalls arbetet med att ta
fram den sd langt mojligt heltdickande gemensamma elektroniska
ingangen Sverige Direkt. Det anfors ocksa att statliga myndigheter
bor ha en webbplats pa Internet med en hemsida av hog kvalitet
som ar kopplad till Sverige Direkt.

Vidare redovisas atgarder som skall syfta till battre service till
medborgare och foretag. Bland annat anges att det utarbetas
kriterier for 24-timmarsmyndigheter som ett led i utvecklingen av
den elektroniska forvaltningen. Dérut6ver anges att verksamheten
som bedrivs under bendmningen Sverige Direkt ges en permanent
form. Ett utvecklingsarbete skall darutover paborjas for att oka
samverkan mellan statliga och kommunala myndigheter. Inrikt-
ningen for detta arbete ar att definiera omraden dar ansvarsgransen
ar oklar och att skapa integrerade serviceldsningar. Dessutom
kommer gemensamma sdkerhetslosningar att utvecklas for att
garantera hog sdkerhet i den elektroniska kommunikationen
mellan myndigheter, foretag och medborgare. En annan atgard ar
att departementsvisa dversyner av lagar och forordningar skall
goras i syfte att, dar det ar lampligt, underlitta inférandet av
interaktiva och integrerade elektroniska tjanster. Detta avser
framfér allt anvédndandet av elektroniska signaturer. Vidare skall en
strategi utformas for att effektivisera och underlétta
tillgadngligheten till den grundldggande elektroniska samhalls-
informationen fran offentlig sektor.

1.3.2  Var syn pa offentlighetsprincipens funktion i
informationssamhéllet

Som framgatt ovan har regeringen savél i sin proposition Ett
informationssamhélle for alla (prop. 1999/2000:86) som i handlings-
programmet for en forvaltning i demokratins tjinst betonat att
staten skall fungera som foregangare vid anvandningen av IT. Dér
anfors att det frdmsta redskapet for att utveckla servicen i
forvaltningen dr informationstekniken. Darutéver anges att en
gemensam och Oppen IT-infrastruktur baserad pa Internet skall
ligga till grund for de elektroniska kontakterna med enskilda
individer och foretag. 1 handlingsprogrammet framhalls att
informationstekniken &r ett utmarkt instrument ocksd for att
underlatta insyn och kontroll samt for att i storre utstrdckning
informera och hamta in synpunkter fran medborgare och foretag.
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Offentlighetsprincipens reglering ar naturligtvis av avgdrande
betydelse for utvecklingen mot en IT-baserad forvaltning. Enligt
var uppfattning ar det darfor av stor vikt att den grundlagsfasta
offentlighetsinsynen har en sadan utformning att den inte for-
hindrar myndigheternas magjligheter att utnyttja utvecklingen av
den nya tekniken for sin informationsverksamhet i ett allmént
perspektiv. Grundlagsreglerna far saledes inte vara sa detaljerade
att det nodvéndiga arbetet med att inom fdrvaltningen finna
gemensamma standarder, tekniker och metoder m.m. for
informationsverksamheten forhindras. Regleringen far inte heller
vara sd utformad att den forsvarar arbetet med att finna
gemensamma losningar for att uppna en hog sakerhet i samband
med elektronisk kommunikation. En utgangspunkt for vart arbete
ar darfor att grundlagsbestammelserna skall ha en sa generell
utformning som mgjligt och baseras pa teknikneutrala begrepp och
termer. En annan utgangspunkt ar att grundlagsreglerna maste ha
en sadan utformning att utvecklingen mot en 6kad samverkan
mellan olika myndigheter inte forsvaras. Var uppfattning ar alltsa
att de Overviganden som maste gOras nar det galler
offentlighetsprincipens tillampning i I1T-samhéllet bor ha sin
utgangspunkt i att den grundlagsféasta offentlighetsinsynen skall ses
som en del av hela den informationsforsérjning som
myndigheterna star for och darfor, sa langt det ar mojligt, ges en
sadan utformning att gemensamma l6sningar fér denna verksamhet
blir mdjliga.

Forutom att det ar viktigt att offentlighetsreglerna dr utformade
sd att de inte forhindrar det arbete som nu pagar i fraga om
utvecklingen av forvaltningens informationsverksamhet, ar det
enligt var uppfattning betydelsefullt att reglerna mojliggor att det
ocksa inom ramen for den grundlagsfasta insynen gar att ta tillvara
den utveckling som sker inom informationstekniken. Aven i detta
perspektiv ar det sdledes viktigt att reglerna ges en sa generell
utformning som majligt och baseras pa teknikneutrala begrepp och
termer. Reglerna bor vidare medge en sa vid offentlighetsinsyn
som mojligt. En sjalvklar utgangspunkt i detta sammanhang &r
dock att regleringen inte far utformas sa att den medfor risk for
otillborliga intrdng i den personliga integriteten.

Aven om var utgangspunkt ar att offentlighetsreglerna skall vara
sd utformade att man i fraga om savdl myndigheternas informa-
tionsforsorjning i stort som den grundlagsfésta offentlighets-
insynen skall kunna ta tillvara informationsteknikens majligheter,
ar det enligt var uppfattning mycket viktigt att uppméarksamma
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offentlighetsprincipens sarstélining som primér kalla for allmén-
hetens insyn i och kontroll av myndigheternas verksamhet.

Som framgatt av redovisningen ovan anses de klassiska syftena
med offentlighetsprincipen vara, ndr det géller ratten att ta del av
allménna handlingar, att den skall garantera rattssakerheten, effek-
tiviteten i forvaltningen och effektiviteten i folkstyret (se avsnitt
2.2 i del 1). Handlingsoffentlighetens grundldggande syften kan
darmed sdgas vara att bereda allménheten mdjligheter till insyn i
och kontroll av saval myndigheternas arenden som deras verk-
samhet i stort. Under senare artionden har handlingsoffentligheten
dock kommit att tjdna ett syfte som informationsformedlare i en
vidare mening. Handlingsoffentligheten har darigenom fatt ett
inslag av ocksa kunskapsinsyn (SOU 1999:37 s. 490). En bidragan-
de orsak till detta har informationsteknikens utveckling varit, som
mojliggjort allt storre informationssamlingar hos myndigheterna
och mer effektiv atkomst till informationen.

Vi har redan ovan framfort att en utgangspunkt for vart arbete ar
att man ocksa i frdga om den grundlagsfasta offentlighetsinsynen
skall ta till vara de mdjligheter som informationsteknikens
utveckling medger. Grundlagsreglerna bor darfor vara sa
utformade att de medger en sa vid offentlighetsinsyn som mgjligt.
Detta far dock inte, som framhéllits ovan, medfora risk for
otillborliga intrang i den personliga integriteten. Fran var
utgangspunkt ar det sdledes positivt att offentlighetsreglerna har
kommit att tjana ett syfte som informationsférmedlare i vid
mening och inte bara att mojliggéra s.k. é&rende- och
verksamhetsinsyn. Enligt var uppfattning far emellertid inte ett
syfte med att astadkomma kunskapsinsyn inom ramen for den
grundlagsfasta offentlighetsinsynen drivas sa langt att det sker pa
bekostnad av mojligheten att uppnad reglernas grundlaggande
syften, ndmligen att garantera allménheten en majlighet till verklig
insyn i och kontroll av myndigheternas verksamhet. Dessa
grundlaggande syften kan enbart uppnds genom att
offentlighetsreglerna ar utformade sa att de medger en insyn som
ar oberoende av myndigheternas egna aktiviteter. Sa lange en sadan
ratt till insyn kan bevaras intakt, d&r det av godo om reglerna
darutéver mojliggor en kunskapsinsyn. | annat fall far, enligt var
uppfattning, onskemalet om en kunskapsinsyn tillgodoses inom
ramen for myndigheternas informationsverksamhet i dvrigt.

Den snabba utveckling av myndigheternas informationsverk-
samhet som nu sker ar naturligtvis positiv fran offentlighets-
synpunkt. En allmanhet som far okade kunskaper om myndig-
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heternas verksamhet har sjalvfallet ocksa stérre mojligheter att ta
tillvara sin ratt till insyn i och kontroll av denna verksamhet. Vi vill
dock erinra om att den informationsverksamhet som é&r ett utflode
av myndigheternas egna aktiviteter aldrig kan ersdtta den ratt till
insyn som majliggérs inom ramen for handlingsoffentligheten i 2
kap. TF. En myndighets egen informationsverksamhet bor i stéllet
ses som ett komplement till denna grundlagsféasta insyn.

Den snabbt véxande informationsverksamheten hos myndig-
heterna medfor vidare, enligt var uppfattning, att det finns ett
behov av att betona offentlighetsprincipens sérstéllning som
primdr Kkalla for allmdnhetens insyn i och kontroll av
myndigheternas verksamhet ocksa ur ett annat perspektiv. | det
enorma fléde av information som informationstekniken medger &r
det av stor vikt att myndigheternas informationsverksamhet &r
utformad sa att allmanheten har mojlighet att gora skillnad pa om
ett informationsinnehall utgor ett utflode av myndighetens egna
informationsaktiviteter eller om det har kommit till oberoende av
dessa aktiviteter. Som framgatt ovan anges i regeringens handlings-
program for en forvaltning i demokratins tjanst att en gemensam
och Oppen IT-infrastruktur baserad pa Internet skall ligga till
grund for myndigheternas elektroniska kontakter med enskilda
individer och foretag. Vi vill i detta sammanhang framhaélla att
myndigheternas anvdndning av Internet i dag for sin
informationsverksamhet i stor utstrackning torde baseras pa
myndigheternas egna informationsaktiviteter och i allménhet inte
medger direkt dtkomst till en myndighets informationssamlingar.
Den informationsverksamhet hos myndigheterna som baseras pa
Internet kan dérfor inte, som den for ndrvarande tar sig uttryck,
ses som en primdr kélla for allménhetens insyn och kontroll av
myndigheternas verksamhet utan som ett komplement till den
grundlagsfasta insynen.

Att den informationsverksamhet hos myndigheterna som
baseras pa Internet ar att se som ett komplement till den grund-
lagsfasta insynen enligt 2 kap. TF ar viktigt att framhalla ocksa med
tanke pa den fortfarande stora allmdnhet som annu inte har haft
mojlighet att, eller inte velat, anvénda sig av informationstekniken
vid sina kontakter med myndigheter. Visserligen ar det sa att vi for
narvarande star infor en samhallsomvandling dar informations-
tekniken, som regeringen framhallit, kommer att representera en
ny basteknik. Enligt var uppfattning ar det dock av oundgénglig
vikt att alla, medan denna samhallsomvandling pagar, har samma
mojlighet att utnyttja sin ratt till insyn i myndigheternas
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verksamhet, oavsett om den enskilde anvdnder sig av informa-
tionsteknik eller inte.

1.4 Betydelsen av kunskap om offentlighetsprincipen
1.4.1 Inledning

I sitt handlingsprogram for en forvaltning i demokratins tjanst tar
regeringen, nar det galler den langsiktiga utvecklingen av
forvaltningen, bl.a. upp atgarder som tar sikte pd Gppenhet och
insyn. Dér anfors att regeringen kommer att genomfdra en
kampanj for att 6ka kunskapen och medvetenheten i samhallet och
bland de anstéllda i forvaltningen om offentlighetsprincipen och
dess roll for dppenhet och demokrati. Arbetet skall paga under
aren 2000 och 2001 och ledas av en ordférande samt ett offent-
lighetsrad med foretradare for bl.a. stat, kommun och landsting.

Som ett led i det arbete som aviserades i regeringens for-
valtningspolitiska handlingsprogram beslutade statsradet Britta
Lejon den 17 maj 2000 att inratta ett offentlighetsrad inom
Justitiedepartementet. Syftet &r att vdgleda och medverka i en
diskussion om prioritering av insatser i en kampanj inom stat,
kommun och landsting med syfte att 6ka dppenhet inom offentlig
sektor. Kampanjen skall ledas av en ordférande som utses av
Justitiedepartementet. Ett sekretariat skall bitrdda ordféranden i
det I6pande arbetet med kampanjen. | projektplanen for
kampanjen ségs att den bor inledas med en undersdkning av vilka
problem medborgare och andra i samhéllet stalls infor nar de vill fa
tillgang till offentlig information. Parallellt med problem-
inventeringen bor andra insatser vidtas for att fa ytterligare
underlag till och stdéd for genomforandet av kampanjen. Som
exempel pd en mojlig insats namns bl.a. ett samarbete med Statens
kompetens- och kvalitetsrad for att diskutera informations- och
utbildningsinsatser pa temat offentlighet och sekretess. | detta
arbete bor enligt projektplanen ingd att diskutera behovet av
allménna och riktade insatser till olika persongrupper i statlig
forvaltning. En annan insats ar att utarbeta ett forslag till hur
malen for offentlighetskampanjen kan féljas upp.
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1.4.2 Tidigare uttalanden

Data- och offentlighetskommittén (DOK) anforde i sitt betdnkan-
de Integritetsskyddet i informationssamhéllet 5 att offentlig-
hetsprincipen maste skyddas och héllas levande om den skall kunna
fylla sina syften (SOU 1988:64 s. 65 f.). Kommittén pekade pa det
stora behov av utbildning om offentlighetslagstiftningen som den
funnit foéreligga. Enligt kommittén var behovet sannolikt storre &n
man fran statsmakternas sida riktigt hade kunnat goéra sig en
forestallning om. En starkt bidragande orsak till att anstéllda i
ansvarig stallning hos myndigheterna ansag offentlighetsprincipen
vara omgardad av osakerhet kunde enligt kommitténs uppfattning
sokas i denna brist pd utbildning och information om regel-
systemet. Denna osékerhet hade ett naturligt samband med att
flertalet myndigheter och tjansteméan endast i undantagsfall stalldes
infér problem med offentlighetsprincipens tillampning. Enligt
kommitténs uppfattning understrok bristen pa erfarenhet genom
praktiskt tillimpning behovet av en forbattrad utbildning saval hos
den handldggande personalen som hos ansvariga pa hogre niva.
Kommittén anforde att darav foljde att man &ven pa systemutveck-
lingsnivan saknade tillrackliga kunskaper pa omradet.

I proposition 1990/91:60 anslot sig departementschefen till
uppfattningen att det behtévdes mer information och kunskap om
offentlighetslagstiftningen (s. 25 f.). Vidare erinrade departements-
chefen om att det i den senaste datapolitiska propositionen (prop.
1987/88:95, avsnitt 3.4) konstaterats att det aktuella regelsystemet
pa offentlighets- och sekretessomradet kunde vara svart att
tillampa vid det fatal tillfallen myndigheterna i stort hade anledning
att befatta sig med det. I samma proposition hade frdgan om
atgarder for att framja en god och effektiv anvandning av informa-
tionsteknik inom statsforvaltningen behandlats. Departements-
chefen hade dar betonat (s. 20 ff.) bl.a. vikten av att myndigheterna
sag kompetensutveckling i ADB-fragor som en lika viktig och
nddvandig investering som investeringar i utrustning och
programvara samt av att utbildningsbehoven behandlades som en
del i den samlade investeringen i ett nytt utdkat datorstdd. Vidare
framhdlls vikten av att myndigheternas ADB-system anpassades
till offentlighetsprincipen och inte tvartom.

Nar det géllde statsférvaltningens chefsutbildning hade departe-
mentschefen i den datapolitiska propositionen bedémt det som
sérskilt viktigt att 6ka kunskaperna om informationsteknologin
hos denna personalkategori. Endast darigenom kunde man sakra
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att verksamhetens krav blev styrande foér ADB-stddets utformning.
Viktiga inslag i utbildningen borde ocksa vara kraven pa offentlig-
het, sekretess, integritet och sdkerhet i samband med ADB-
anvandningen. Riksdagen hade anslutit sig till dessa uttalanden
(FiU25, rskr. 293).

I prop. 1990/91:60 anforde departementschefen vidare att
regeringen darefter gett Statskontoret i uppdrag att utforma en
praktisk vagledning, som visar hur myndigheterna med bibehallna
krav pa offentlighet kan tillgodose krav pa sédkerhet och sekretess i
sina ADB-system (s. 26). Statskontoret hade i december 1989
redovisat sitt arbete i tre separata héften, som hade karaktaren av
allmanna rad (Offentlighet & ADB, 1989:41-43). Enligt
departementschefen borde Statskontorets allmanna rad och
handledning i ADB-sakerhetsfragor ge myndigheterna en god
végledning vid tillimpningen av bl.a. TF:s och sekretesslagens
regler om offentlighetsprincipen och ADB. Departementschefen
ansag att de i hog grad borde ge kunskaper pa olika nivaer inom
statsforvaltningen om ADB-fragor och om offentlighetsprincipens
innehall.

1.4.3  Utbildningsbehovet i dag

I vara direktiv anges att syftet med den 6versyn av offentlig-
hetsreglerna som kommittén skall gora dr att forstdrka offent-
lighetsprincipen genom att sékerstélla att den kan tilldmpas under
nya férutsattningar.

Vi vill inledningsvis instdmma i DOK:s uttalande om att
offentlighetsprincipen maste skyddas och héllas levande om den
skall kunna fylla sina syften. Detta dr i hdgsta grad relevant nér det
géller offentlighetsprincipens tillampning i informationssamhallet.
Som redan papekats ovan ger informationstekniken upphov till ett
enormt flode av information. Anvéndningen av IT som ett
lagringsmedium for information innebér vidare att atgarder maste
vidtas i ett tidigt skede for att ett visst informationsinnehall pa ett
onskat satt skall kunna lagras och aterstkas samt kommuniceras.
Annars finns en risk for att offentlighetsprincipens tillampning vid
den enskilda myndigheten i praktiken anpassas till datasystemen
och inte tvdrtom (jfr ovan ang. den datapolitiska propositionen
1987/88:95). Namnda egenskaper hos informationstekniken
innebar sdledes att det finns ett séarskilt behov av att hélla en hog
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beredskap for att saval skydda offentlighetsprincipen som halla den
levande.

En nodvandig atgard for att forstarka offentlighetsprincipen i
IT-samhéllet ar darfor att sikerstélla att saval enskilda tjansteman
som anstéllda pa ledningsniva har god kdnnedom om offentlig-
hetsreglerna och om hur de skall tilldmpas i praktiken. En sjélvklar
utgangspunkt for var oversyn av géllande offentlighetsregler ar
darfor att reglerna skall vara sa tydliga och enkla att tillimpa som
mojligt. En férenklad regelstruktur kan dock inte som ensam
atgard resultera i en O©kad kunskap hos anstillda inom
forvaltningen om offentlighetsreglerna och deras tillimpning. Vi
har under vart utredningsarbete erfarit att det, oaktat de atgarder i
form av Statskontorets arbete som redovisats i foregaende
grundlagsérende, fortfarande finns ett stort behov av utbildning
om offentlighetsreglerna inom fdrvaltningen. Trots att en dndring
av grundlagsreglerna gjordes for snart tre decennier sedan i syfte
att gora det klart att handlingsoffentligheten ocksa omfattar ADB-
och andra upptagningar, finns &nnu stora brister ndr det galler
myndigheters insikt om att ocksa upptagningar i myndigheters
datasystem utgor allménna handlingar. De uttalanden om behovet
av utbildning om offentlighetslagstiftningen som gjordes i
foregaende grundlagsarende har saledes i hog grad giltighet ocksa i
dag. Som omvittnats ovan gar nu den informationstekniska
utvecklingen med rasande fart och steget till en helt elektronisk
forvaltning ar inte langt borta. Det &r darfor av stor betydelse att
nodvandiga utbildningsinsatser vidtas inom en snar framtid. |
annat fall finns en pataglig risk for att allmanhetens majligheter till
insyn kommer att minska. En sadan utveckling skulle sdledes
kunna innebdra att foérvaltningens anvandning av informations-
teknik medfér en férsvagning av offentlighetsprincipen.

Mot bakgrund av vad som nu har sagts ser vi det som positivt att
regeringen har paborjat en offentlighetskampanj med syfte att 6ka
kunskapen och medvetenheten i samhéllet och bland de anstéllda i
forvaltningen om offentlighetsprincipen och dess roll for 6ppenhet
och demokrati. Enligt var uppfattning bor kampanjens tankta
samarbete med Statens kompetens- och kvalitetsrad resultera i
riktade utbildningsinsatser for saval enskilda tjansteman som
anstallda pa ledningsniva. Utbildningsinsatserna bor naturligtvis i
forsta hand avse de grundlaggande reglernas innehall och hur de
skall tillampas i praktiken. Enligt var uppfattning finns det dock ett
behov av att man i utbildningen ocksa satter verksamheten vid den
egna myndigheten i fokus. Offentlighetsprincipens roll och
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sérstéllning i myndighetens informationsverksamhet i stort bor
darvid lyftas fram och tydliggoras. Vidare maste utbildnings-
insatser vidtas pa ledningsniva sa att myndigheten kan fungera som
kravstéllare gentemot sin leverantér av IT-system (se vidare
avsnitten 6.3.1 och 6.3.2.4 nedan).
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2 Begreppet handling

2.1 Inledning

Som framgatt ovan anger vara direktiv (dir. 1998:32) inte nagra
sdrskilda problem med gallande lagstiftning som kommittén alaggs
att 16sa. | direktiven till Datalagskommittén (dir. 1995:91) angavs
daremot att kommittén sérskilt skulle dvervdga om begreppet
handling i TF ar andamalsenligt eller om det borde erséttas.

Med utgangspunkt i Datalagskommitténs arbete och direktiven
for detta har vi valt att undersdka om begreppet ”handling” i 2 kap.
TF ar andamalsenligt i relation till en offentlighetsinsyn som skall
kunna fungera under nya forutsattningar och vilka konsekvenserna
for offentlighetsinsynen kan bli med en forandrad begrepps-
apparat.

2.2 Allmant om begreppet handling
2.2.1  Lagtexten

Enligt 2 kap. 3 § forsta stycket TF forstas med handling fram-
stéllning i skrift eller bild samt upptagning som kan l&sas avlyssnas
eller pa annat satt uppfattas endast med tekniskt hjalpmedel.

2.2.2  Bakgrund

Allménhetens ratt att ta del av allménna handlingar har funnits
grundlagsreglerad i Sverige dnda sedan 1766 ars tryckfrihets-
forordning. Till en borjan tog denna ratt sikte pa alla typer av
skriftliga framstéllningar. 1 1949 ars TF tillades att med handling
avsags aven karta, ritningar och bild. Enligt forarbetena till denna
lagandring avsag man harmed inte att gora nagon andring i vad som
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redan tidigare géllt, utan endast att gora ett fortydligande (prop.
1948:230 s. 121 och 125). | forarbetena anfordes att for att be-
greppet handling skulle erhalla nodig fasthet samt for att osikerhet
om dess rackvidd inte skall uppkomma, borde detta begrepp bygga
pa att alla hos statlig eller kommunal myndighet foérvarade
handlingar &r allménna, vare sig de inkommit till myndigheten eller
blivit uppréttade dér.

Det vasentliga hos en handling &r dess betydelseinnehall.
Emellertid maste detta innehall ocksa vara fixerat pa nagot slags
medium (AIf Bohlin, Allmdnna handlingar 1988, s. 63). Regerings-
ratten uttryckte i réttsfallet RA 1971 ref 15 saken s, att man har
att gora med en handling, sa snart frdga & om “en form for att
lagra och bevara upplysningar”. Séttet for framstéllningens
tillkomst saknar alltsd betydelse for fragan om dess karaktar av
handling och inte heller fasts ndgot direkt avseende vid det material
varpa informationen samlats, forutsatt att informationen och inte
materialet &r det huvudsakliga (prop. 1975/76:160 s. 120).

Inte heller laggs det nagon direkt vikt vid framstallningens
kvalitet eller skick. Aven preliminira utkast liksom ofullstindiga
anteckningar ar att anse som handlingar (Bohlin a.a., s. 64). | &ldre
lagforarbeten har havdats att framstéallningen maste vara av viss
beskaffenhet for att 6ver huvud taget kunna betecknas som
handling (1912 ars bet. s. 174). Detta betraktelsesatt tog 1944 ars
tryckfrihetssakkunniga avstand fran och framholl — under abe-
ropande av det handlingsbegrepp av vidare innebdrd som vunnit
insteg i straff- och processratten — att "fran handlingsbegreppet”
inte borde "uteslutas nagot skriftligt meddelande, i vilken form det
an framtrader” (SOU 1947:60 s. 73).

Eftersom en handlings egentliga funktion &r att bara informa-
tion, kommer i princip sddana typer av framstéllningar, vilkas
huvudsyfte &r att formedla rent estetiska intryck, att falla utanfér
TF:s handlingsbegrepp (Bohlin, a.a. s. 63). Avgransningen blir
emellertid beroende av i vilket sammanhang foremalet fore-
kommer. Framstéllningar eller upptagningar av konstnérlig art kan
alltsd utgora handlingar i TF:s mening, om de har samband med
myndighetens verksamhet.
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2.2.3  Begreppen "handling” och ”allman handling”
2.2.3.1 Inledning

Begreppet "handling” utgér sjalva grunden for handlingsoffentlig-
heten. 1 denna mening &r handlingsoffentligheten utan begréns-
ningar, dvs. den innefattar varje informationsinnehall hos myndig-
heten som fixerats pa nagot slags medium, oavsett i vilken form det
an framtrader. Begreppet "allméan handling” utgor en begransning i
handlingsoffentligheten. Det har ingen annan betydelse nédr det
géller sjalva den grundlédggande definitionen av ”handling”. | stéllet
syftar den till att skilja ut de handlingar som har natt ett sadant
handldggningsstadium att de skall betraktas som ”allménna”
(Bohlin, Offentlighetsprincipen, 5:e uppl., s. 33).

2.2.3.2 Lagtexten

Enligt 2 kap. 3 § forsta stycket andra meningen TF &r en handling
allmén, om den forvaras hos en myndighet och enligt 6 eller 7 § &r
att anse som inkommen till eller uppréttad hos myndigheten.

2.2.3.3 Inkommen eller upprattad handling

En handling skall enligt 2 kap. 3 § forsta stycket TF anses som
antingen inkommen eller uppréttad hos myndigheten for att vara
"allman”. Nar handlingen har natt nagon av dessa handlaggnings-
stadier ar den alltsa en "allméan handling”.

Av 2 kap. 6 § forsta stycket TF framgar att i princip alla till en
myndighet inkomna handlingar &r att anse som allménna. Redan
genom att komma in till myndigheten har alltsd handlingen
uppnatt det handlaggsstadium som innebér att den skall anses som
allmén, oavsett i vilket skick den har kommit in. Det har alltsa
ingen betydelse om den ur avsiandarens synpunkt framstar som en
fardig produkt eller enbart som ett utkast eller liknande (Bohlin,
a.a.s. 57).

I 6 § andra och tredje styckena har undantag dock foreskrivits
for vissa sarskilda typer av handlingar. Tévlingsskrift, anbud eller
annan sadan handling blir allman vid en viss senare tidpunkt &an da
den kom in till myndigheten (andra stycket). Vidare finns ett
undantag for handlingar som har aterkommit till en myndighet
efter teknisk bearbetning eller lagring (tredje stycket).
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Av 2 kap. 4 § framgar vidare att privata brev, dvs. som till sitt
innehall ror personliga forhallanden hos den som har befattning
vid en myndighet, inte &r att anse som en allmén handling.

I 7 § regleras i vilka fall en av myndigheten sjélv framstalld hand-
ling skall anses upprattad och darmed allmidn. Genom ordet
“upprattad” har man velat markera att handlingen blir allméan férst
da den foreligger i sitt definitiva skick. Innan dess utgor den
myndighetsinternt arbetsmaterial (Bohlin, a.a. s. 66). Enligt
huvudreglerna i 7 § forsta stycket anses en handling uppréttad i
forsta hand ndr den har expedierats. Det krdvs ingen mer
formbunden atgard for att en handling skall anses expedierad.
Utgangspunkten &r att handlingen har expedierats sa snart den har
avsants fran myndigheten (Bohlin, Allmanna handlingar, s. 141).
Det &r dock inte helt nddvandigt att handlingen verkligen sands
ivdg fran myndigheten, utan den anses ocksa expedierad i de fall da
den halls tillganglig for avhamtning hos myndigheten (Bohlin,
Offentlighetsprincipen, 5:e uppl., s. 67). Det sistndmnda torde t.ex.
innebara att en handling som myndigheten lagger ut pa sin hemsida
via Internet i allménhet blir “expedierad” och dérmed en allmén
handling i och med detta, om inte handlingen redan dessférinnan
har varit att betrakta som allmén. | flertalet fall har ju den som
“bestker” hemsidan majlighet att skriva ut eller ”ladda ned” till sin
egen dator den information som finns pa hemsidan. Saknas sadan
dtkomlighet till informationen, torde en handling som lagts ut pa
en hemsida andd vara att betrakta som upprattad och darmed
allmén enligt ndgon av de 6vriga huvudreglerna i 2 kap. 7 § forsta
stycket TF (se nedan).

Av 2 kap. 7 § forsta stycket framgar vidare att en handling som
inte har expedierats anses upprattad nar det &rende till vilken den
hor har slutbehandlats. Har handlingen varken expedierats eller
hor till ett visst &rende, blir den upprattad ndr den har justerats
eller pa annat satt fardigstallts av myndigheten.

Fran huvudreglerna i 7 § forsta stycket finns undantag i andra
stycket. Dessa undantag tar sikte pa vissa kategorier av handlingar.
Det galler for det forsta diarium, journal samt sadant register eller
annan forteckning som fors fortlépande (1). Ett annat undantag
tar sikte pd dom och annat beslut, samt protokoll och annan
handling som hor till sddant beslut (2). Vidare finns ett undantag
for annat myndighetsprotokoll och dadrmed jamforliga
anteckningar (3).

I 2 kap. 9 8§ TF finns vidare undantag fran reglerna i 7 § om
uppréattad handling nér det géller dels minnesanteckningar, dels s.k.
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mellanprodukter. Minnesanteckningar blir allmdnna handlingar
endast om de har antingen expedierats eller arkiverats. Detsamma
géller s.k. mellanprodukter, dvs. utkast eller koncept till en myn-
dighets beslut eller skrivelser. H&r har dock ordet “expediering”
getts en speciell juridisk innebdrd. En mellanprodukt anses
namligen inte expedierad och darmed allmidn d&ven om den har
overlamnats till ndgon utomstaende, om detta har skett uteslutande
i samradssyfte (Bohlin a.a. s. 84). Om det ar en myndighet som har
konsulterats, anses mellanprodukten inte heller som inkommen till
den myndigheten. Detsamma galler nar handlingen aterkommer till
myndigheten som har utarbetat den (Bohlin a.a. s. 65).

2.2.3.4 Generella undantag fran begreppet “allman handling”

Enligt 2 kap. 10 och 11 88§ TF undantas vissa kategorier av hand-
lingar generellt fran begreppet "allméan handling”

I 2 kap. 10 § finns ett undantag som ansluter till undantaget fran
huvudregeln om inkomna handlingar i 2 kap. 6 § tredje stycket TF.
Det innebér att en handling som forvaras hos en myndighet endast
som ett led i teknisk bearbetning eller teknisk lagring fér annans
rakning, inte utgor allmén handling hos den myndigheten.

Bestimmelsen i 2 kap. 11 § forsta stycket TF innehaller en
upprékning av vissa kategorier av handlingarna som generellt
undantas fran att utgora allméan handling. Det forsta undantaget tar
sikte pa fall da en myndighet bedriver verksamhet som innefattar
befordran av meddelanden (1). Dérefter foljer ett undantag for de
fall d@ myndighet bedriver tidnings- eller tidningsutgivarverk-
samhet, som syftar till att undvika kollision mellan reglerna om
handlingsoffentlighet och reglerna om anonymitetsskydd pa det
tryck- och yttrandefrihetsrattsliga omradet (2). Vidare undantas
handling som ingar i bibliotek eller som enskild har tillfort allméant
arkiv (dvs. arkivmyndighet) uteslutande for forvaring och vard
eller forsknings- och studieandamal (3). Enligt samma
bestdimmelse kan privata handlingar 6verlamnas &ven till annan
myndighet (&n allmént arkiv) och éverldamnandet kan géras &ven av
annan an enskild. For att handlingen skall behalla sin privata natur
forutsatts att handlingen har 6verldmnats till myndigheten
uteslutande for sadant andamal som nyss angetts. Fran regeln om
bibliotek undantas dock i 11 § andra stycket databaser som en
myndighet har tillgdng till enligt avtal med annan myndighet.
Handlingar i sddana databaser anses alltsd som allméanna. Den s.k.
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biblioteksregeln kommer att behandlas mer utforligt i ett senare
avsnitt (se avsnitt 4.3.3).

2.3 Framstallningar i skrift eller bild

Av 2 kap. 3 § forsta stycket TF framgar att med handling forstas
for det forsta framstéllningar i skrift eller bild, s.k. konventionella
handlingar. Harvid asyftas handlingar i traditionell bemarkelse,
dvs. som kan uppfattas visuellt utan hjélp av teknisk apparatur
(Bohlin, a.a. s. 64). Som handling betraktas alltsd alla typer av
skriftliga framstallningar, sdsom promemorior, tabeller och
blanketter. Né&r det galler framstéllningar i bild uppstélls inget krav
pa att framstallningen skall vara forsedd med text, utan ocksa rena
bilder t.ex. rontgenbilder och fotografier, utgér handlingar (jfr
t.ex. JO 1969 s. 313 och JO 1986/87 s. 195).

Som framgatt ovan &ar det inte av nagot direkt intresse vilket
material en framstéllning har som underlag eller framstéllningens
kvalitet eller skick. Det ar for handlingsbegreppet likasa ovasentligt
om en text har framstéllts fér hand, genom stencilering, tryckning
eller pa annat satt.

2.4 Upptagning
2.4.1 Bakgrund

Enligt 2 kap. 3 § forsta stycket TF forstds med handling ocksa
upptagning som kan lasas, avlyssnas eller pd annat sitt uppfattas
endast med tekniskt hjalpmedel. Det som kannetecknar en
upptagning ar foljaktligen att den inte kan uppfattas eller forstas
utan nagot tekniskt hjalpmedel.

Utvecklingen pé det tekniska omradet ledde s& sméaningom till
att myndigheterna fick tillgang till andra medel an framstallningar i
skrift eller bild for att samla och lagra information. Den
automatiska databehandlingen (ADB) borjade vinna insteg i allt
fler verksamhetsgrenar under 1960-talet, bl.a. i statsforvaltningen.
Ocksa andra typer av mekaniska och elektromagnetiska upptag-
ningar har kommit att fungera som informationsbarare. De fragor
som harigenom kommit att bli aktuella for lagstiftaren har gallt
huruvida de tekniska upptagningarna skall omfattas av offentlig-
hetsregleringen och om de skall ses som handlingar i TF:s mening
(Bohlin, Allménna handlingar s. 65).
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Genom Regeringsrattens praxis utvidgades sedermera handlings-
begreppet och som handlingar kom att betraktas de magnetband,
vilka SCB:s centrala foretagsregister bestod av (RA 1965 ref 25),
liksom ett magnetbandregister som fordes av en lansstyrelse (RA
1971 ref 15). I det senare fallet framholl Regeringsratten sarskilt att
ordet handling inte skulle ges en sa begransad betydelse att det inte
omfattade en sadan upptagning som det var fraga om i malet. Om
en dylik upptagning inte ansags vara en handling i grundlagens
mening, skulle enligt Regeringsratten den av teknikens utveckling
betingade nya ordningen for lagring av upplysningar medféra en
stark begransning i den principiellt fria tillgdng till myndigheternas
handlingar, som varje svensk medborgare ar tillforsakrad enligt TF.

Offentlighets- och sekretesslagstiftningskommittén (OSK) kom
dock i sitt betdnkande Data och integritet (SOU 1972:47) till
slutsatsen att de for handlingar givna reglerna i 2 kap. TF inte
borde tillimpas pa ADB-upptagningar. Kommittén framholl att
datatekniken var ett fran tidigare metoder artskilt satt att bevara
uppgifter och darfor kravde sin egen lagtekniska reglering (s. 55).
OSK foreslog att regleringen betraffande datamedier i stéllet sa
langt som mojligt gjordes parallell med regleringen av handlingar
(s. 72 1.). Detta forutsatte enligt kommittén att inte heller de nya
reglerna tog sikte pa sjalva informationen utan pa ett konkret
foremal, motsvarande handling. Ett konkret foremal, som pa detta
sétt kunde utvédljas som regelns objekt, var enligt OSK den upp-
tagning i vilken uppgifterna fixerats i ett minne, ett datamedium,
exempelvis magnetband eller skivminne. Forslaget innebar att en
uppdelning gjordes i reglerna i 2 kap. TF mellan olika slag av
upptagningar beroende pa om de var avsedda for ADB eller inte.

De andringar som gjordes i 2 kap. TF i samband med 1974 ars
grundlagsarende kom dock i frdga om upptagningarna att innehalla
en l6sning som skilde sig fran den som OSK foreslagit. Den
lagtekniska losningen blev att det i 2 kap. TF foreskrevs att
kapitlets regler om handling jamvél skulle tillampas pa upptagning
for ADB eller annan upptagning som kunde l&sas eller avlyssnas
endast med tekniskt hjalpmedel. Nagon skillnad gjordes alltsa inte
pda ADB-upptagningar och andra upptagningar. Upptagningarna
betraktades dock inte uttryckligen som handlingar.

I propositionen 1973:33 anforde departementschefen att det
med hénsyn till angelagenheten att bibehalla handlingsbegreppet
som objekt fér offentlighetsprincipen var mindre lampligt att, som
OSK foreslagit, sidostélla ADB-upptagningar med handlingar och
gora dem till foremal for en vidstrackt sarreglering (s. 73). Han
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konstaterade att det i praxis redan slagits fast att upptagningar for
ADB i princip foll under TF:s handlingsbegrepp. Enligt hans
mening fanns det inte nagon anledning att vid en lagreglering
under pagdende 6versyn av TF g ifrdn denna praxis. Aven om det
visserligen rent sprakligt var mindre tillfredsstillande att lata
upptagningar for ADB utgora en form av handlingar, sa kunde det
inte anses foreligga nagot hinder fran spraklig synpunkt att samma
bestammelser som géller for handling skulle tillampas pa upp-
tagning for ADB. Departementschefen anforde vidare att den av
OSK foreslagna uppdelningen mellan ADB-upptagningar och
andra upptagningar torde redan kunna ge upphov ftill grans-
dragningsvarigheter, och svarigheterna kunde komma att
forstarkas i takt med den tekniska utvecklingen (s. 74). Han
anforde att man darfor sa langt som mojligt borde lata samma
regler galla for alla slag av upptagningar som kan l&sas eller
avlyssnas endast med tekniskt hjalpmedel. Betrdffande begreppet
upptagning anforde departementschefen att det i och for sig vore
onskvart att ge begreppet en helt och hallet konkret innebord,
motsvarande begreppet handling (prop. 1973:33 s. 74 f.) Stora
svarigheter uppstod emellertid nér det géllde att finna ett lampligt
konkret objekt. Enligt hans mening borde i stéllet med upptagning
avses “sjalva informationsinnehéllet, dvs. den uppgift som har
fixerats pa det tekniska mediet”. De olagenheter som kunde uppsta
genom att upptagningsbegreppet darigenom fick en mer abstrakt
innebord &n begreppet handling borde enligt departementschefen
kunna l6sas genom sarskilda regler pa vissa punkter.

Ar 1978 gjordes ytterligare andringar i 2 kap. TF, varigenom
upptagningarna kom att inordnas under handlingsbegreppet.
Harigenom fick 2 kap. 3 § TF den lydelse paragrafen har i dag. |
detta lagstiftningsarende utgick departementschefen fran den
definition av begreppet upptagning som han uttalat i proposition
1973:33. Efter ett kompletterande resonemang om ndr det fore-
ligger en eller flera upptagningar definierade han begreppet
upptagning enligt féljande: ”Varje konstellation av sakligt samman-
hédngande uppgifter bor enligt min mening ses som en upptagning
for sig” (prop. 1975/76:160 s. 89 f.). Det kan konstateras att
begreppet upptagning darigenom gavs en definition med en an mer
abstrakt innebord.
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2.4.2  Upptagning som informationsbérare

Den lagtekniska I6sning som har valts for upptagningar innebar,
precis som for konventionella handlingar, att mediet i sig ar av
underordnat intresse. Det fran offentlighetssynpunkt intressanta ar
den pa ett medium fixerade informationen. Betriffande konven-
tionella handlingar kommer offentlighetsprincipen dock i
realiteten att ta sikte pa ett konkret, fysiskt objekt, namligen det
skrivna dokumentet eller bilden. Den som Onskar att ta del av en
konventionell handling far foljaktligen ut handlingen ocksa i en
fysisk mening, dvs. informationsbararen. Situationen blir
emellertid en annan néar det galler upptagningar. Na&r en
upptagning, som ar en allman handling, skall lamnas ut pa satt som
anges i 2 kap. 12 och 13 88 TF blir det i allménhet inte fraga om att
tillhandahalla upptagningen i fysisk mening, utan for att kunna
tillagna sig informationen maste man begagna sarskilda tekniska
anordningar. Det kan darfor upplevas som nagot missvisande att i
dessa fall tala om att handlingen (upptagningen) lamnas ut (jfr
Bohlin, Allménna handlingar s. 66). | och med att lagstiftaren valt
en definition av begreppet upptagning, som utgar fran
“informationsinnehallet”, ar det ratteligen informationen som
sadan - salunda inte det tekniska mediet — som &r att betrakta som
en handling.

Den avfattning begreppet upptagning har fatt i 2 kap. TF
utesluter dock inte att en begaran om att fa ta del av en allman
handling tar sikte pa en upptagning i fysisk mening, t.ex. en viss
CD-romskiva eller en videofilm. Att en myndighet exempelvis
endast har tillgang till sjalva det fysiska datamediet, men saknar
datorutrustning, hindrar inte att en upptagning skall anses férvarad
hos myndigheten (jfr prop. 1975/76:160 s. 89).

Begreppet "teknisk upptagning” férekommer i andra samman-
hang i TF (tex. 1 kap. 7 §) samt i yttrandefrihetsgrundlagen
(YGL). Avsikten har hér varit att ge begreppet en definition som ar
utformad med 2 kap. 3 § TF som forebild (SOU 1997:49 s. 206 f.).

25 Avgransningsfragor

Ett problem som har pétalats nar det géller grundbegreppen i 2
kap. 3 8 TF i relation till handlingsoffentligheten har ansetts vara
hur man skall avgransa féremalet for insyn, eller med andra ord;
hur skall man skilja en handling fran en annan? Vad &r det
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egentligen man kan begara att fa tillgdng till? Problemen har
sérskilt ansetts ha samband med begreppet upptagning och torde
ha sin utgangspunkt i det som behandlats ovan, namligen
svarigheten att i elektronisk miljo finna ett lampligt konkret
objekt for offentlighetsinsynen, motsvarande den konventionella
handlingen.

Data- och offentlighetskommittén (DOK) konstaterade i sitt
betdnkande Integritetsskyddet i1 informationssamhéllet 5 (SOU
1988:64 s. 84) att handlingsbegreppet inte heller &r helt entydigt
nar det galler konventionella handlingar. Losningen pa dessa
avgransningsproblem hangde enligt kommittén dock samman med
tolkningen av begreppet handling enligt allméant sprakbruk och i
viss utstrackning enligt juridiskt sprakbruk. | betankandet han-
visades hdrvid till IRI-rapport 1988:1, utarbetad inom Institutet for
rattsinformatik vid Stockholms universitet.

| frdga om ADB-upptagningarna hanvisade DOK ocksa till IRI-
rapporten, dar det konstaterats att avgransningsfragorna hade
betydelse pa ett helt annat satt, vilket lett till att sjalva grund-
begreppen i TF kommit att ifrdgaséttas. | rapporten anfordes att
sambandet mellan fysisk och logisk enhet l6sts upp vid elektronisk
databehandling (s. 66). Den traditionella, troga informationsbe-
handlingsmiljon hade 6vergatt till en dynamisk och flexibel miljo,
praglad av stora datasamlingar med varierande mdjligheter ftill
bearbetning och fjarratkomst fran ett stort antal bildskarms-
terminaler. | rapporten gjordes vidare en analys av om det inom
datatekniken fanns nagon teknisk grundenhet, som kunde fylla
kravet pa att ge en entydig avgransning som svarade mot den som
en konventionell handling ger. Man besvarade denna fraga med
"nej” och konstaterade att sokandet efter en sadan ADB-teknisk
enhet ar lika fafangt som sokandet efter de vises sten. Detta sades
bero pa att alla forsok till avgransning ovanfor s.k. bitar (binary
digits = ettor och nollor) har ett drag av godtycke eller tillfallighet
Over sig.

DOK kom till den standpunkten, pa grundval av de i rapporten
forda resonemangen, att en férédndring av TF:s grundbegrepp eller
rent av inférandet av en ny begreppsapparat inte skulle bidra till
I6sningen av de problem man ville komma till ratta med (SOU
1988:64 s. 85). Oavsett vilka begrepp man anvénde sig av i stéllet
for upptagning, skulle enligt kommittén samma problematik
komma att kvarsta fran offentlighetssynpunkt.

| proposition 1990/91:60 delade foredragande statsradet DOK:s
uppfattning att svarigheterna med ADB-upptagningarna i den
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praktiska tilldmpningen av offentlighetsprincipen inte borde 16sas
genom nagon genomgripande &ndring av de grundlaggande
bestammelserna i 2 kap. TF (s. 21). Nagot sadant forslag lamnades
darfor inte.

2.6 Datalagskommitténs forslag

Datalagskommittén foreslog att grundbegreppet for offentlig-
hetsinsynen i 2 kap. TF skulle vara "allmén uppgift” i stallet for
"allmén handling” (SOU 1997:39 s. 493). Sadana uppgifter som
forvaras hos myndigheten i handlingar eller databaser skulle vara
allmanna. Kommittén anforde att genom den foreslagna konstruk-
tionen behdll man handlingsbegreppet samtidigt som man inférde
de nya teknikneutrala begreppen uppgift och databas.

I sina Overvdganden framholl kommittén att det fick anses
narmast sjalvklart att det inte & handlingen i sig som &r det
intressanta fran offentlighetssynpunkt utan innehallet — upp-
gifterna déari (s. 497 f.). Uppgifterna hade enligt kommittén alltid
varit det centrala for offentlighetsprincipen medan handlings-
begreppet fungerat som en praktisk avgrénsare for insynsratten.
Motsvarande avgransning for de elektroniska handlingarna kunde
enligt kommittén inte sdgas ha fungerat lika bra, utan hade medfért
svarforstaeliga juridiska konstruktioner, sasom t.ex. “potentiella
handlingar” och sammanblandning av olika rutiner. Vidare kon-
staterade kommittén att en av utgangspunkterna vid tillkomsten av
sekretesslagen var att regleringen ansags bli klarast och mest
lattillampad om sekretessen fick avse den berdrda uppgiften som
saddan, oberoende av om den fanns dokumenterad i en allman hand-
ling eller inte. Samma resonemang borde enligt kommittén delvis
vara mojligt att applicera pa problemet med handlingar och
upptagningar i 2 kap. TF.

Kommittén anfoérde vidare att uppgiftsbegreppet &r teknik-
neutralt. Kravet pa forvaring for att en uppgift enligt forslaget
skulle anses som allmén var enligt kommittén tillréckligt for att
utesluta "tankta” eller muntligen meddelade uppgifter. Déruttver
framholl kommittén att begreppet “uppgift” har hogre detaljgrad
an handling.

En reglering som innebér att var och en har rdtt att ta del av
uppgifter som forvaras hos en myndighet borde enligt kommittén
konkretiseras for att kunna tillampas i praktiken (s. 500). I syfte att
forenkla och fértydliga borde regleringen darfor &ven i fort-
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séttningen knytas till vissa lagringsenheter. Kommittén anfoérde
vidare att det i en digital miljo &r naturligt att anknyta dels till
uppgifterna lagrade i sin grundform, dels till de tekniska
hjadlpmedel som finns for att gora uppgifterna lasbara. Den gallande
regleringen, som enligt kommittén tog sikte pa de hypotetiska
uppgiftskonstellationer som kan produceras med utgangspunkt
fran register — s.k. potentiella handlingar — framstod emellertid
som alltfor svarbegriplig. Kommittén menade att lagstiftaren hade
dolt vissa fragor inom ramen for begreppet upptagning. Enligt
kommitténs mening borde fragor om vad som i egentlig mening
forvaras och om vilka s6k- och sammanstéllningsmaojligheter som
foreligger behandlas 6ppet och inte blandas samman.

Som framgatt ovan skulle enligt kommitténs forslag lagrings-
enheterna for de “allmdnna uppgifterna” utgora handlingar eller
databaser. Med handling avsdg kommittén en specifik samling
uppgifter, namligen sddana som har ett bestamt innehall, oavsett
om den forekom pa papper eller i elektronisk form (s. 502 f.).
Kommittén anforde att innehallet oftast har bestdamts av utstéllaren
och skall inte fordndras. Begreppet “databas” skulle enligt
kommittén fa beteckna sddana uppgiftssammanstallningar som inte
ar handlingar och som typiskt sett har forberetts for inforing,
sokningar och sammanstéllningar saval pa manuell som elektronisk
vég (s. 504).

2.7 Vara 6vervaganden

Kommitténs bedomning: Begreppet “handling” bor behallas
som det centrala grundbegreppet i 2 kap. TF. Det avgOrande
skalet harfor ar att offentlighetsinsynen ocksa i fortsattningen
bor syfta till att formedla ett visst informationsinnehall som
finns hos en myndighet till allmé&nheten, oavsett vilket medium
som &r barare av detta informationsinnehall, och i ofdrvanskat
skick. 1 réttstillampningen har handlingsbegreppet vidare visat
sig flexibelt och oberoende av teknikens utveckling. Aven
begreppet “allmén handling” och kriterierna for detta begrepp
bedbéms vara val fungerande i en handlingsoffentlighet som
syftar till att vara sa teknikneutral som mojligt. Detsamma géller
de generella undantagen fran begreppet “allman handling”.

Sammanfattningsvis saknas det skél att gora nagra egentliga
forandringar i grundbegreppen i 2 kap. TF.
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2.7.1  Allmant om begreppet handling

Det som kénnetecknar handlingsoffentligheten enligt 2 kap. TF &r
att det fran offentlighetssynpunkt intressanta ar den information
som har fixerats pa ett medium. Mediet i sig 4r daremot av
underordnat intresse. Som framgatt av redovisningen ovan har en
handlings tillkomst eller det material som informationen har
samlats pa ingen vasentlig betydelse for insynsratten, ej heller
handlingens kvalitet eller skick. Begreppet handling i 2 kap. TF
skall alltsa inte ges en mer begransad innebord an vad Regerings-
ratten uttryckte i rattsfallet RA 1971 ref 15, namligen “en form for
att bevara och lagra upplysningar”.

Som motiv for att byta ”allmén handling” mot “allméan uppgift”
som grundbegrepp for offentlighetsinsynen enligt 2 kap. TF an-
forde Datalagskommittén att uppgifterna alltid hade varit det
centrala for offentlighetsprincipen, medan handlingsbegreppet har
fungerat som en praktisk avgrénsare for insynsréatten. Att beskriva
handlingsbegreppet pa detta sétt ar det dock enligt var mening att
ge begreppet en alltfor prosaisk och delvis missvisande innebérd.
Det kan uppfattas som att man vill knyta begreppets funktion till
sjalva mediet, dvs. till bararen av informationen. Som framgatt av
redovisningen ovan &r dock mediet i sig av underordnat intresse
nar det galler ratten till insyn enligt 2 kap. TF. Det centrala i denna
insynsratt ar i stéllet att det ar ett informationsinnehall i en viss
form som skall tillhandahallas allméanheten, och inte uppgifterna
"in abstracto”. Detta informationsinnehall skall férmedlas utan
Oversattning eller annan bearbetning av tjansteman (jfr Hovréttens
over Skane och Blekinge remissvar Over Datalagskommitténs
forslag, s. 11). Vilket medium som é&r bdrare av informations-
innehallet saknar betydelse, likasd framstéllningens kvalitet och
skick. FOrsok att ge handlingsbegreppet en mer begrénsad och
darmed “osjalvstandig” innebord tillbakavisades, som framgatt
ovan, redan av 1944 ars tryckfrihetssakkunniga (se avsnitt 2.2.2).

Enligt var mening ar handlingsbegreppets funktion av att utgora
en garanti for att objektiv information kan formedlas fran
myndigheterna till allmanheten, dar alltsd mojlighet till paverkan av
tjansteman och andra myndighetsutbvare saknas, ett oerhort
vasentligt inslag i offentlighetsprincipen. Om begreppet handling
skall 6verges, maste man alltsd vara medveten om att man darmed
ocksa mister denna funktion hos insynsratten. Som vi har uppfattat
det bygger hela systematiken i 2 kap. TF pa att begreppet ocksa har
denna sjélvstandiga innebord och funktion. Vidare kan konstateras
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att utformningen av de for insynsratten nddvandiga stodsystemen
— reglerna om registrering och arkivvard — utgor en naturlig foljd
av att offentlighetsinsynen har denna innebérd.

Att byta ut handlingsbegreppet mot ett uppgiftsbegrepp innebéar
att man ger insynsratten ett helt nytt fokus, vilken i sin tur far
aterverkningar i insynsrattens alla led. Med ett uppgiftsbegrepp
som det centrala for offentlighetsinsynen forlorar man sambandet
till att insynsratten skall ta sikte pa ett visst informationsinnehall.
Begreppet uppgift ger ju i sig inga anvisningar om i vilket
sammanhang eller i vilken form uppgiften skall l&mnas for att
omfattas av insyn. Det kan vara fraga om saval uppgifter som har
materialiserats i ndgon form som muntliga uppgifter eller uppgifter
som endast existerar i nagons medvetande. Att uppgift har valts
som grundbegrepp i sekretesslagen (1980:100, SekrL) &r saledes
naturligt, eftersom sekretessreglerna syftar till att forhindra att
vissa uppgifter som forekommer hos myndigheterna "réjs”. 1 vilket
sammanhang de férekommer &r saledes inte vasentligt ur sekretess-
perspektiv. Att handlingsbegreppet i 2 kap. TF och begreppet
"uppgift” i SekrL har olika syften far bl.a. till foljd att det inte ar
tillitet att undanhalla en hel allmdn handling p.g.a. att den
innehaller nagra sekretessbelagda uppgifter. For sekretessen ar det
tillrackligt att den hemliga uppgiften “maskeras”. Daremot ar det
viktigt for ratten till insyn enligt 2 kap. TF att den sokande far se
resten av handlingen, sa att det framgar i vilket sammanhang den
hemliga uppgiften férekommer.

Naturligtvis kan man tédnka sig en insynsratt enligt 2 kap. TF dér
foremalet for insyn ar "uppgift”. | sadant fall far man emellertid
lagga fast helt nya grunder for regler om registrering och arkivvard,
i den man man anser att sadana regler tjanar nagot syfte. Vid en
renodlad offentlighetsinsyn knuten till “uppgifter” kan det & andra
sidan hédvdas att sadana regler inte langre fyller nagon funktion,
eftersom det inte finns nagot behov av att dokumentera i vilket
sammanhang en viss uppgift har férekommit hos myndigheten.
Insynsrétten tar ju i sadant fall sikte pa uppgiften bortsett fran
detta sammanhang. Datalagskommittén diskuterade om insyns-
ratten kunde knytas direkt till begreppet “allmén uppgift” eller om
man maste tanka sig ndgon form av pabyggnad (s. 499 f.). Som
framgatt fann kommittén for egen del att en sadan pabyggnad
fortfarande behdévdes, varfor begreppen “handling” och “databas”
skulle infgras for att utgdra forvaringsplatser for uppgifterna.

Enligt var uppfattning bor offentlighetsprincipen alltjamt syfta
till att formedla ett visst informationsinnehall som finns hos en
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myndighet till allmé&nheten, oavsett vilket medium som &r bérare av
detta informationsinnehdll, och i ofdrvanskat skick. Genom att ha
kvar handlingsbegreppet som det centrala for insynsrétten enligt 2
kap. TF bibehalls funktionen av en objektiv formedlare av myn-
digheternas informationstillgangar. Vi anser att detta utgor ett
tungt vagande skal for att behalla handlingsbegreppet. Naturligtvis
kan man préva om ett annat begrepp skulle kunna ha samma
innebord och funktion. Hovrétten 6ver Skane och Blekinge an-
forde i sitt remissvar Over Datalagskommitténs forslag att man
kanske kunde anvénda den 6vergripande termen framstallning (s.
11). Da skulle man komma ifran oldgenheten med handling som
grundbegrepp, men likval anknyta till myndigheternas informa-
tionstillgdngar i den form de férekommer hos icke manskliga in-
formationsbérare. Man skulle dédrmed kunna beskriva offentlig-
hetsprincipen som en rétt att ta del av "allménna handlingar och
andra allmanna framstallningar”. Vi kan halla med om att man
harigenom skulle komma ifran oldgenheten med att man enligt
vanligt sprakbruk formodligen lagger en annan och mer begransad
betydelse i begreppet handling jamfért med hur det skall uppfattas
i 2 kap. TF. Av avgorande betydelse ar dock enligt var mening att
det sedan ldnge dr handlingsbegreppet som har varit det centrala
for insynsratten i 2 kap. TF. Begreppet i sig har inte heller stéllt till
med problem i rattstillimpningen. Regeringsrattens praxis visar
tvartom att begreppet medger en flexibel tillampning och &r
oberoende av teknikens utveckling. Mot denna bakgrund anser vi
att handlingsbegreppet bor bytas ut av sprakliga skal endast om det
star helt klart att ett synonymt begrepp innebar fordelar i sprakligt
hanseende. Vi ser emellertid svarigheter med att hitta saval ett helt
synonymt begrepp som att vara saker pa att man verkligen uppnar
en spraklig vinst.

Mot bakgrund av vad som anforts ovan anser vi saledes inte att
det finns nagra skal att byta ut handlingsbegreppet mot nagot
annat centralt begrepp for insynsrétten enligt 2 kap. TF. Vi anser
tvartom att tunga skal talar for att begreppet handling skall
behallas. Skall begreppet anda 6verges maste det vara en foljd av att
andra och dartill tvingande skl kréver detta.
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2.7.2  Avgransningsfragor
2.7.2.1 Inledning

Som framgatt av redovisningen ovan har de problem som patalats
nar det géller grundbegreppen i 2 kap. TF framfor allt géllt hur
man skall avgransa foremalet for insyn, dvs. hur man skall skilja en
handling fran en annan. Problemen har i huvudsak ansetts ha
samband med begreppet upptagning. Att avgransningsfragorna nar
det galler upptagningarna har ansetts som ett sarskilt problem
torde i sin tur ha samband med oOnskemalet om att finna ett
konkret foremal eller i vart fall konkreta kriterier att knyta

insynsratten till, i stéllet for den abstrakta definition som
begreppet upptagning har getts i forarbetena (se avsnitt 2.4.1
ovan).

Naér det har diskuterats hur avgrénsningsproblemen rdrande
upptagningarna skall I6sas har detta ofta gjorts till en fraga om
fixering av information kontra tillgdnglighet (jfr SOU 1988:64 s.
88 ff.). Att lata en fixeringsprincip fa genomslag har ansetts
innebara att tillampning av en tillganglighetsprincip i sadant fall
utesluts. Tillgénglighetsprincipen har i dessa sammanhang
beskrivits innebdra att “varje konstellation av  sakligt
sammanhéngande uppgifter” skall vara att betrakta som en
handling (jfr prop. 1975/76:160 s. 90). Eftersom man i dessa
diskussioner har ansett att tillgdnglighetsprincipen &r det som
ocksa i fortsattningen skall gélla, har man avvisat fixeringstanken.
Ett avgorande skal for detta tycks ha varit att tilldmpning av en
fixeringsprincip har ansetts innebéra att man maste avsta fran en
del av de mojligheter som datatekniken innefattar. Man var ocksa
radd for att en lagreglering utifran en sadan princip skulle leda till
att man avskarmade sig fran verkligheten och att en diskrepans
skulle uppstd mellan det lagtekniska begrepp som man ville
anvanda sig av och den informationshantering som faktiskt sker i
datorsammanhang (jfr SOU 1988:64 s. 92). Senare ars diskussioner
om handlingar i elektronisk miljo ger dock vid handen att det ar
fullt mojligt att resonera i "fixeringstermer” utan att man for den
sakens skull fjarmar sig fran hur man i dag vill beskriva
informationshantering i 1T-miljo. Detta synsétt innebér vidare att
den ena principen inte behdver utesluta den andra.
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2.7.2.2 Handlingar i elektronisk miljo

Pa senare tid har det forts diskussioner pa manga hall nar det galler
handlingar i elektronisk milj6. Utgangspunkten har manga ganger
varit de funktioner databehandling av uppgifter i olika
sammanhang har varit tankta att ha, t.ex. att skapa elektroniska
handlingar eller elektroniska akter. Det nedan férda resonemanget
ar framforallt baserat pa de diskussioner som forts av

Redovisningskommittén i betdnkandet Oversyn av
redovisningslagstiftningen (SOU 1997:157 s. 282-307) och av
Riksarkivet i Elektronisk dokumenthantering, en rattslig

problemorientering, rapport 2000:1.

Enligt vanligt sprakbruk torde en beskrivning av en pappers-
baserad eller en annan konventionell handling ta sin utgangspunkt i
att en handling ar en fysisk sak. Sjalva betydelseinnehallet, texten,
kommer i en sadan beskrivning ofta i andra hand. Som framgatt av
redovisningen ovan ar dock innebdrden av begreppet “handling” i
2 kap. TF det motsatta, eftersom det vasentliga ur offentlig-
hetssynpunkt ar just betydelseinnehéllet och béararen av detta
innehall kommer i andra hand. Nar det galler konventionella
handlingar framstar emellertid sambandet mellan béraren och
betydelseinnehéllet som sa sjalvklar att det inte spelar nagon roll
fran vilken utgangspunkt beskrivningen av handlingen gors.
Beskrivningen kommer 4nda att handla om samma handling -
handlingen ”ser likadan ut” vid dess framstélining (den lagrade
formen) och vid ett lastillfalle (den lasbara formen).

Nar det galler handlingar i elektronisk form saknas en del av de
egenskaper som kannetecknar konventionella handlingar. Sam-
bandet mellan informationsbarare och betydelsinnehall ar inte alls
lika sjalvklar som i fraga om konventionella handlingar, eftersom
barare och innehéll inte & knutna till varandra i samma lasta och
varaktiga former. Handlingar i elektronisk form “ser inte likadana
ut” i lagrad respektive lasbar form. Sadana handlingar utgor inte
heller unika fysiska exemplar, dvs. det gar inte att skilja ett
originalexemplar fran en kopia nar data 6verfors fran en databérare
till en annan. Det gar inte heller i friga om en handling i
elektronisk form att pad ett naturligt satt finna nagot fysiskt
foremal motsvarande vad som galler for konventionella handlingar,
dvs. som utgdr det fysiska dokumentet, originalet osv. Den
narmaste fysiska manifestationen man kan hitta ar mdnster av
laddningar pa en databarare (dvs. “ettor och nollor™). Det ar darfor
mycket svart att losa avgransningsfragorna nar det galler
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handlingar i elektronisk miljo med utgangspunkt i att man skall
forsoka finna ett konkret fysiskt foremal — en fysisk bérare — att
knyta insynsratten till. En sadan utgangspunkt leder ohjalpligt till
att man hamnar i abstrakta och svartillgangliga resonemang.

Det gar dock att losa avgransningsfragorna ocksa i den
elektroniska miljon utan att man behdver ge sig in pa abstrakta
resonemang. | senare ars diskussioner tar beskrivningar av hand-
lingar i elektronisk miljo ofta sjalva informationen till utgangs-
punkt sasom den avses att presenteras for lasaren. Man kan
uttrycka det sd att i denna miljo framtrader en inriktning pa
produkter i stallet for pa processer. Som namndes ovan utgor
handlingar i elektronisk form emellertid inte nagra unika fysiska
exemplar. Daremot kan man tala om originalinnehall, om man har
gett ett visst informationsinnehall ett skydd sa att det gar att ater-
skapa. En handling i elektronisk form kan med detta resonemang
ségas utgora resultatet av en funktion som en dator genererat, dvs.
att det med lagrade data, databasprogram och andra datorprogram
gar att aterskapa samma informationsinnehall flera ganger. Det kan
konstateras att ndgot annat krav inte heller stalls pa en handling i 2
kap. TF:s mening. Ratten till insyn tar ju sikte pa ett visst
informationsinnehall, som har fixerats pa ett medium. Det &r detta
informationsinnehall som skall tillhandahallas en intresserad all-
manhet. Mediet i sig &r av underordnad betydelse.

Fo6r dagens IT-anvdndare forefaller det antagligen ganska
sjalvklart att inte gora nagon skillnad mellan t.ex. ett inkommet e-
postmeddelande och ett meddelande som anlént till myndigheten
pa traditionellt sitt, eftersom bada meddelandena fyller samma
funktion. Att det ena meddelandet har distribuerats med data-
teknik foranleder sdledes inte att man betraktar detta meddelande
som nagot sarskilt i forhallande till det “traditionella”
meddelandet. Regeringsratten har ocksa under 1998 och 1999
kommit med ett antal avg6randen dar datatekniken i sig inte har
medfort att ratten har fort nagra sarskilda resonemang i fraga om
insynsratten enligt 2 kap. TF nar det ar fraga om elektroniska
produkter som har funktionen av handlingar, dvs. som avser ett
visst informationsinnehéll hos myndigheten (RA 1998 ref 44, RA
1999 ref 18 I och 11 samt ref 36, se vidare avsnitt 3.3.5.2).

Det kan dock konstateras att det ar latt att tanken leder fel nér
man i frdga om databehandling av uppgifter talar om termer som ar
vanliga i den konventionella miljén, t.ex. "handling” och doku-
ment”. Det ligger néra till hands att man bdrja resonera kring
konkreta objekt och fysiska foremal. Som konstaterats ovan blir
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avgransningsfragorna emellertid da mycket svara att I6sa och man
hamnar gérna i abstrakta och onaturliga resonemang. Offentlig-
hetsinsynen enligt 2 kap. TF krdver inte heller att man ger sig in i
sadana resonemang dar siktet ar installt pa att finna ett fysiskt
foremal att knyta insynsratten till. Denna insyn tar i stéllet sikte pa
ett visst informationsinnehall hos myndigheten, som skall kunna
sdkras och aterfinnas i oftrvanskat skick. Det finns samband
mellan informationsbérare och informationsinnehdll ocksa i den
elektroniska miljon, varfor avgransningsfragorna gar att l6sa. En
skillnad i forhallande till den konventionella miljon &r dock att
dessa samband inte &r sjalvklara — den vanlige anvdndaren har t.ex.
inte mdjlighet att ”se” sambanden i ett system for dokument-
hantering. Avgransningsfragorna maste darfor losas aktivt genom
att myndigheten pa forhand ger datasystemet de funktioner som
man vill att det ska ha.

Ett tvingande skal att ga ifran handlingsbegreppet hade varit om
informationstekniken i sig inte medgav att man kunde tala om ett
informationsinnehall som har fixerats pa ett medium. Rétten till
insyn skulle ju da inte kunna ta sikte pa ett visst informations-
innehall hos myndigheterna. | sadant fall hade “uppgift” som
centralt begrepp i 2 kap. TF férmodligen varit den nodvéndiga
I6sningen. Som framgatt av redogorelsen ovan tvingar dock
informationstekniken i sig inte fram en sddan l6sning, utan en
offentlighetsinsyn baserad pa handlingar — med den innebord be-
greppet har i 2 kap. TF — ar fullt mojlig ocksa i elektronisk miljo.

2.7.2.3 Handlingsoffentlighetens rackvidd i elektronisk miljo

Datalagskommittén behandlade en fraga som har samband med av-
grénsningsproblemen, ndmligen att lagstiftaren enligt kommitténs
uppfattning hade dolt vissa fragor inom ramen for begreppet
upptagning. Kommittén anforde att fragor om vad som i egentlig
mening forvaras och om vilka s6k- och sammanstéllningsmojlig-
heter som foreligger borde behandlas Oppet och inte blandas
samman (SOU 1997:39 s. 500).

Inom ramen for handlingsoffentligheten enligt 2 kap. TF har en
myndighet ansetts vara skyldig att med hjalp av sina datasystem pa
begdran sammanstélla ett urval av uppgifter, om detta kan goras
med rutinbetonade atgarder. Det saknar i detta sammanhang
betydelse om myndigheten faktiskt sjalv har tagit fram uppgifterna
eller inte, eller om myndigheten har anledning att ta fram upp-
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gifterna for att anvdnda dem i sin verksamhet. Det helt avgérande
ar om den efterfragade sammanstéllningen av uppgifter kan goras
tillganglig med rutinbetonade atgarder. Om sa ar fallet, har fraga
ansetts vara om en for myndigheten tillgdnglig handling, som skall
tillhandahallas enligt 2 kap. TF.

Den omstandigheten att en sammanstélining av uppgifter inte
behover existera pa forhand for att tillhandahallas som allméan
handling enligt 2 kap. TF har gett upphov till begreppet
"potentiella handlingar”. Den diskussion som har pagatt under
manga ar om handlingsoffentlighetens tillampbarhet i datamiljo har
i huvudsak handlat om de s.k. potentiella handlingarna. Som
framgétt ovan uppfattade Datalagskommittén problemet pa det
sattet att lagstiftaren hade dolt fragan om de “potentiella hand-
lingarna” inom upptagningsbegreppet. Andra menar att fragan har
samband med tillgdnglighetsrekvisitet i 2 kap. 3 8 andra stycket TF
(jfr t.ex. Bohlin, Allmé&nna handlingar 1988, s. 68 samt 84-92).

Vi konstaterar att det gar att narma sig fragan saval utifran
upptagningsbegreppet som tillgdnglighetsrekvisitet. Fragan kan
ocksa uppfattas ligga sammanvévd i bada dessa kriterier. Vi har valt
att i detta avsnitt resonera kring upptagningsbegreppet utifran
handlingsoffentlighetens grundsyfte, namligen att tillhandahalla ett
informationsinnehdll i en viss form till allminheten, oavsett vilket
medium som &r barare av detta informationsinnehall. Handlings-
offentlighetens rackvidd nédr det galler foreteelsen “potentiella
handlingar” tar daremot sikte pa att tillhandahalla allménheten ett
visst urval av uppgifter bortsett fran det sammanhang i vilket
uppgifterna férekommer hos myndigheten. Detta inslag i hand-
lingsoffentligheten behandlas darfor separat i féljande kapitel. Vi
vill dock redan nu framhalla att vi anser att vart resonemang om
begreppet handling i elektronisk miljo, som ju far anses uttrycka en
sorts “fixeringsprincip”, inte utesluter att handlingsoffentligheten
ocksa rymmer det inslag av insyn som representeras av foreteelsen
“potentiella handlingar”. Att handlingsoffentligheten har denna
rackvidd utgor saledes enligt var uppfattning inte heller nagot skal
for att ga ifran begreppet “handling” som det centrala grund-
begreppet i 2 kap. TF.

2.7.3  Begreppet "allméan handling”

Som redovisats ovan fungerar begreppet “allmén handling” som en
begransning av handlingsoffentligheten (se avsnitt 2.2.3). Det
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syftar till att skilja ut de handlingar som har natt ett sadant
handldggningsstadium att de skall anses som allménna. Kriterierna
for nér en handling i olika sammanhang skall anses som allmén &r
alla uppbyggda med tanke pa funktionen hos en viss typ av
handling. Detsamma géller de generella undantagen fran begreppet
"allméan handling”. Vér uppfattning ar att dessa kriterier ar val
fungerande i en handlingsoffentlighet som syftar till att vara sa
neutral som mojligt i forhallande till olika tekniker. Réttspraxis
visar ocksa att det forhaller sig pa detta satt. Vi anser att det darfor
inte finns anledning att géra nagon andring i reglerna kring be-
greppet "allmén handling”.

2.7.4  Sammanfattande och avslutande synpunkter

Sammanfattningsvis anser vi att begreppet handling skall behallas
som det centrala grundbegreppet i 2 kap. TF. Det helt avgdrande
skalet harfor ar att vi anser att offentlighetsinsynen ocksa i
fortsattningen skall syfta till att formedla myndigheternas infor-
mationstillgdngar i en viss form till allmanheten, oavsett vilket
medium som &r bérare av detta informationsinnehall, samt i ofér-
vanskat skick. Vi kan halla med om att begreppet "handling” inte &r
oantastligt ur spraklig synvinkel, eftersom man enligt vanligt
sprakbruk formodligen lagger en annan och mer begransad inne-
bord i begreppet. Det framstar dock som mycket svart att hitta ett
synonymt begreppet som samtidigt innebar en spraklig vinst.
Vidare visar rattspraxis att begreppet “handling” i sig inte har
inneburit ndgra problem vid rattstillampningen, utan har tvartom
visat sig flexibelt och oberoende av teknikens utveckling. De
sprakliga betankligheterna utgor darfor enligt var mening inget
skél att byta ut detta begrepp.

Ett tvingande skél att byta ut handlingsbegreppet hade varit om
den nya tekniken i sig inte medgav att man kunde tala om det som
handlingsoffentligheten syftar till, ndmligen insyn i ett infor-
mationsinnehall som har fixerats pa ett medium av nagot slag.
Senare ars diskussioner om handlingar i elektronisk miljo visar
dock att en offentlighetsinsyn baserad pa handlingar ar fullt majlig
ocksa i denna miljo, om man har later beskrivningen av en handling
ta sikte pa ett originalinnehall. De avgransningsproblem som man
har diskuterat i tidigare lagstiftningsarbeten och som har resulterat
i tdmligen abstrakta resonemang kring begreppet upptagning i
datamiljo, tycks till stor del ha sitt ursprung i att man har haft som
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utgangspunkt att finna ett konkret, fysiskt foremal att knyta
insynsratten till. NAagot sadant krav stéills dock inte enligt
definitionen pa "handling” i 2 kap. TF:s mening, utan det ar till-
rackligt att det ar fraga om “en form for att lagra och bevara upp-
lysningar”.

Vart resonemang kring begreppet "handling” i elektronisk miljo
syftar saledes inte till att ge begreppet "upptagning” nagon ny och i
forhallande till handlingsbegreppet egen definition utifran dagens
syn pa databehandling av uppgifter. Enligt var uppfattning ar det
fullt tillrdckligt med den definition som man har gett handlings-
begreppet i 2 kap. TF. En handling skall saledes alltid definieras pa
samma sétt, oavsett pa vilket medium som informationsinnehallet i
fraga har fixerats. Daremot innebér olika sorters teknik for att
”lagra och bevara upplysningar” att beskrivningen av sambanden
mellan informationsbérare och informationsinnehall maste goras
pa olika sitt. Detta innebar dock inte att en viss teknik kraver en
egen definition av vad som i det sammanhanget utgor en handling.
Vi uppfattar det gallande handlingsbegreppet som sa flexibelt att
det torde kunna anvandas pa vilken ny teknik som helst, under
forutsattning att man har latit denna teknik innehalla funktioner
for att ”lagra och bevara upplysningar”.

Som framgéatt ovan anser vi att ocksa begreppet “allman
handling” och kriterierna for detta ar vél fungerande i en hand-
lingsoffentlighet som syftar till att vara sd teknikneutral som
mojligt. Detsamma galler de generella undantagen fran detta
begrepp. Sammanfattningsvis ar var uppfattning saledes att det
saknas skal att gora nagra egentliga forandringar i grundbegreppen
i 2 kap. TF.

Ett problem &r dock det som Datalagskommittén lyfte fram och
som kommittén ansdg handlade om att lagstiftaren hade dolt vissa
fragor inom begreppet upptagning, namligen om vad som i egentlig
mening forvaras samt om vilka sok- och sammanstélinings-
mojligheter som foreligger. Kommittén syftade har pa den
rackvidd som handlingsoffentligheten har getts i elektronisk miljo
och som tar sikte pa hypotetiska uppgiftskonstellationer, s.k.
potentiella handlingar. Enligt var uppfattning utgér dock inte
foreteelsen “potentiella handlingar” ett problem som innebér att
man maste ga ifran begreppet "handling” som det centrala for
insynsratten i 2 kap. TF. Vi uppfattar att de frdgor som har ar
aktuella i stéllet har samband med den réckvidd som
handlingsoffentligheten har getts i elektronisk miljo. Dessa fragor
behandlar vi i foljande kapitel.

118



3 Myndigheters skyldighet enligt
2 kap. TF att sammanstélla
uppgifter

3.1 Inledning

Som redovisats ovan anges i vara i direktiv (dir. 1998:32) att syftet
med kommitténs ©versyn &r att vidga offentlighetsprincipens
tillampningsomrade i 1T-samhallet. Det sags vidare att kommitténs
forslag skall syfta till att forstarka offentlighetsprincipen genom att
sékerstdlla att den kan tillampas under nya forutsattningar.
Déremot anges inte i vilka avseenden bestammelserna i 2 kap. TF
behdver forstarkas eller ges ett vidare tillampningsomrade.

Datalagskommittén skulle enligt sina direktiv (dir. 1995:91) gora
sérskilda overvdganden i tre avseenden. Det rérde bl.a. den om-
standigheten att varje sammanstéllning av sakligt ssmmanhéngande
uppgifter som en myndighet kan géra med hjalp av tillgédngliga
program ar att anse som en handling hos myndigheten. I direktiven
papekades att forutsattningen endast 4r att sammanstallningen kan
goras med rutinbetonade atgarder. De konstellationer av uppgifter
som kan goras tillgangliga pa detta satt brukar enligt direktiven
bendmnas "potentiella handlingar”.

Det kan konstateras att en central fraga i diskussionen i tidigare
lagstiftningsarbeten och i andra sammanhang kring den gallande
offentlighetsprincipen och myndigheternas anvandning av IT har
varit de problem som anses forknippade med de s.k. potentiella
handlingarna (se t.ex. prop. 1990/91:60 s. 22-27, IT 2005, LEXIT
forstudie, rapport fran Toppledarforum 1995, SOU 1997:39 s.
484-485). Av denna anledning har det inte varit mojligt for var
kommitté att ga forbi denna fragestéllning. En funnen l6sning pa
problemen med de “potentiella handlingarna” forefaller ocksa vara
ett medel for att skapa klarhet i géllande lagstiftning och darmed,
som asyftats, en forstarkning av offentlighetsprincipen.
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3.2 Handlingsoffentlighetens rackvidd
3.2.1  Konventionella handlingar

I fraga om konventionella handlingar innebéar gallande ratt att
handlingsoffentligheten enbart omfattar handlingar, som vid tid-
punkten for sokandens begdran férvaras hos myndigheten.
Myndigheten é&r alltsa inte skyldig att framstélla en ”ny” handling
pa grundval av uppgifter, som kan hamtas ur befintliga handlingar.
Fraga ar i sadant fall om skyldigheten for myndigheterna enligt 15
kap. 4 8 SekrL att [damna uppgifter ur allmanna handlingar, dvs. en
serviceskyldighet vid sidan om den skyldighet som handlings-
offentligheten foreskriver.

3.2.2  Upptagningar

I fraga om upptagningar maste gallande ratt beskrivas pa ett annat
satt an betrdffande konventionella handlingar. Den s.k. likstéllig-
hetsprincipen innebar att allméanheten skall ha tillgang till datalagrad
information i samma utstrdckning som denna &r tillgdnglig for
myndigheten (SOU 1988:64 s. 70). Sedan i borjan av 1970-talet har
denna huvudprincip i praxis ansetts innebdra att myndighetens
befintliga datorsystem maste anvandas, oavsett om framtagningen
av de efterfragade uppgifterna innefattar en bearbetning eller en
sérskild sammanstéllning av informationen. Skulle diremot den
begarda framstéliningen inte kunna gdras genom rutinbetonade
dtgarder utan forst efter ett mera kvalificerat, konstruktivt
programarbete, t.ex. i form av nyskrivning av datorprogram, ar det
inte fraga om en for myndigheten tillganglig handling. Sékanden
kan dock krava, att myndigheten framstéller ett nytt datorprogram,
om detta kan ske genom en enkel arbetsinsats och utan ndmnvérda
kostnader eller andra komplikationer. Han har ddremot ingen rétt
att sjalv stélla datorprogram eller datorkapacitet till myndighetens
forfogande och begédra bearbetningar med hjélp av dessa. Detta
foljer av 2 kap. 3 § andra stycket 1 TF, enligt vilken innehallet i
upptagningen skall vara tillgdngligt fér myndigheten "med tekniskt
hjalpmedel som myndigheten sjélv utnyttjar” (Bohlin, Offentlig-
hetsprincipen, 5:e uppl., s. 47). Ndmnda avgrénsning tillkom 1992
genom en andring i 2 kap. 3 § andra stycket TF (prop. 1990/91:60,
bet. 1990/91:KU11, rskr 160, bet. 1991/92:KU2, rskr 3).

Den information i ett ADB-system som inom ovan angivna
ramar ar atkomlig for myndigheten, skall pa begaran lamnas ut till
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allménheten, forutsatt att ingen sekretessregel lagger hinder i
vagen. Det saknar alltsa betydelse, om myndigheten faktiskt sjalv
har tagit fram uppgifterna eller inte. Inte heller spelar det nagon
roll, om myndigheten har anledning att ta fram uppgifterna for att
anvanda dem i sin verksamhet. Det helt avgdrande & om informa-
tionen kan goras tillgdnglig med rutinbetonade atgarder. En
sammanstélining av uppgifter kan darfor utgora en allmén
handling, trots att den vid tidpunkten for sokandens begéran inte
existerar i ssmmanstélld form (Bohlin, a.a. s. 47).

Begreppet “potentiell handling” har anvants for att beskriva den
omstandigheten att en sammanstéllning av uppgifter inte behover
existera pa forhand for att utgéra en allman handling (SOU
1988:64, bilaga 2 s. 189).

3.3 Var analys av problemen med géallande lagstiftning
3.3.1 Inledning

Sedan upptagningarna under 1970-talet gjordes till foremal for
insynsratten enligt 2 kap. TF har i olika sammanhang framforts
kritik mot handlingsbegreppets innebdrd i IT-sammanhang.
Kritikerna har bl.a. gjort gallande att en myndighet inte en gang for
alla kan uppge vilka allménna handlingar den har i sina datasystem,
eftersom handlingarna i princip inte uppstar forran de efterfragas.
Vidare har kritikerna menat att den enskilde saknar kontroll Gver
de uppgifter som han lamnar till en myndighet och som lagras med
hjélp av IT. | och med att uppgifterna kan inga i s.k. potentiella
handlingar, kan den enskilde inte forutse hur de kan komma att
sammanstéllas och anvéndas. Enligt samma mening har inte heller
myndigheterna ndgon kontroll 6ver hur de lagrade uppgifterna
anvands, hur de bearbetas och sammanstalls (SOU 1988:64 s. 89
f).

I rapporten LEXIT, forstudie fran Toppledarforum 1995, som
syftade till att kartliagga den offentliga forvaltningens krav pa legalt
forandringsarbete for att med hjalp av IT uppna vasentliga
besparingar, battre kvalitet och service, anfordes att det var viktigt
att nuvarande regler i 2 kap. TF om insyn dndrades (s. 43). Enligt
rapporten brast reglerna i tydlighet. Man ansag att handlings-
begreppets innebdrd och dérmed insynsrattens omfattning vid
anvandningen av IT maste fortydligas i grundlagen. Enligt
rapporten var det inte acceptabelt att, for att forstda sammanhanget,
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behtva komplettera grundlagsreglerna med motivuttalanden och
praxis. | rapporten papekades att det forst av motiven framgar att
t.ex. handlingsbegreppet, nar det appliceras pa IT, innebér att varje
konstellation av saklig sammanhangande uppgifter i ett informa-
tionssystem kan vara allman handling. Dessutom papekades att det
av motiven ocksad framgar att insynsratten inte ar begransad till
existerande handlingar utan pa grund av begrepp som potentiella
handlingar” och “rutinbetonade atgarder” gar langt utdver sadan
information, som en myndighet sjalv anvénder sig av i sin
verksamhet.

Var egen analys visar att de "potentiella handlingarna” i forsta
hand kan forknippas med problem av i huvudsak legal karaktar,
dvs. att lagstiftningen i sig innehaller otydligheter som skapar
problem fran tillampningssynpunkt. Problemen berdér framforallt
inneborden av begreppet upptagning, men ocksa innebdrden av
den s.k. tillgdnglighetsregeln i 2 kap. 3 § andra stycket TF. Dessa
problem har enligt var uppfattning sitt ursprung i for det forsta
begreppet “potentiella handlingar” som sadant. Problemen hanger
ocksd samman med den géllande lagtexten samt vissa uttalanden
som gjorts i forarbetena till de aktuella bestimmelserna. Nedan
behandlas dessa tre problemomraden.

3.3.2  Begreppet "potentiell handling”

Som angetts ovan har begreppet ”potentiell handling” anvénts for
att beskriva den omstdndigheten att en sammanstélining av
uppgifter inte behover existera pa forhand for att utgora en allman
handling (SOU 1988:64, bilaga 2 s. 189). Ordet “potentiell” synes
alltsd ha valts for att beskriva ndgot (en handling) vars forefint-
lighet &r mojlig, men som &nnu inte finns. Det kan konstateras att
uttrycket inte anvdnds varken i lagtexten, i de ursprungliga
forarbetena eller i Regeringsrattens avgtranden. Begreppet som
sadant kan darmed inte sigas ha ndgon normativ status. Vad det
egentligen star for i ett rattsligt sammanhang ar alltsa oklart. Den
omstandigheten att begreppet uttrycker ndgot abstrakt bidrar
ocksd till oklarhet. Oaktat dessa oklarheter har begreppet
”potentiella handlingar” anvénts i lagstiftningssammanhang for att
beskriva innehallet i ratten till insyn enligt 2 kap. TF, dvs. i en
normativ mening, utan att man darmed har gjort helt klart vad man
i ett rattsligt sammanhang asyftar med begreppet.
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3.3.3 Lagtexten

I 2 kap. 3 8 forsta stycket TF anges att en handling (konventionell
eller upptagning) ar allmén, om den forvaras hos myndigheten och
enligt 6 eller 7 § &r att anse som inkommen till eller uppréattad hos
myndigheten. | sin beskrivning av insynsrattens foremal forhaller
lagtexten sig darigenom helt neutral till de konventionella hand-
lingarna respektive upptagningarna. Av lagtexten framgar alltsa
inte att en myndighet i frdga om sin elektroniskt lagrade
information, till skillnad fran den information som har lagrats i
konventionella handlingar, har en grundlagsfast skyldighet att
tillhandahélla en sammanstallning av uppgifter som vid tidpunkten
for begdran annu inte existerar i sammanstélld form.

3.34 Uttalanden i forarbeten
3.3.4.1 Proposition 1973:33

Som redovisats ovan har myndigheternas skyldighet att enligt 2
kap. TF pa begdran sammanstalla uppgifter ur den datalagrade
informationen slagits fast i rattspraxis redan under 1970-talets
borjan. Rattspraxis bygger pa vissa forarbetsuttalanden fran samma
tid. De forsta gjordes i proposition 1973:33, som foregick grund-
lagsandringar ar 1974 da begreppet upptagning for forsta gangen
fordes in i 2 kap. TF. | 2 kap. 2 § kom det att foreskrivas att
reglerna i 2 kap. TF om handlingar jamval skulle tillampas pa
upptagning for ADB eller annan upptagning som kan l&sas eller
avlyssnas endast med tekniskt hjalpmedel.

I proposition 1973:33 anférde departementschefen (s. 83 f.) att
han ansdg det viktigt att sld fast att allméanhetens fria tillgang till
allménna handlingar enligt de géllande reglerna inte innebar en
skyldighet for myndigheterna att stdlla samman eller bearbeta
information. I den man myndigheterna utfor sadant arbete skedde
det inte pa grund av TF:s offentlighetsprincip utan av serviceskal.
Ocksa nar det gallde datalagrad information borde enligt
departementschefen allméanheten kunna gora ansprak pa att endast
fa del av sadan information som &r omedelbart tillgdnglig for
myndigheten och som inte omfattas av nagon sekretessbe-
stdammelse. Det kunde hérvid réra sig om uppgifter som lagrats i
oforéndrat skick eller om uppgifter som bearbetats for myndig-
hetens eget behov. Departementschefen delade dock inte
uppfattningen att myndigheten inte alltid skulle vara skyldig att
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anvanda ett datorprogram som redan fanns utarbetat for fram-
tagning av viss datalagrad information och som var tillgdngligt for
myndigheten. Han ansag darfor att myndigheten i princip borde
vara skyldig att utnyttja ett sadant program for att ge allmanheten
tillgang till informationen i den utstrackning som programmet
medger. Daremot ansdg han inte att en myndighet skulle vara
skyldig att, om viss information inte kunde tas fram med hjélp av
ett redan utarbetat program, lata gora upp ett program for att
allmanheten skall fa tillgdng till informationen. En sadan
skyldighet skulle kunna leda till ett betydande merarbete for
myndigheterna.

3.3.4.2 Proposition 1975/76:160

Som framgatt av foregaende kapitel kom upptagningarna genom
grundlagsédndringar 1978 att definitivt inordnas under handlings-
begreppet (se avsnitt 2.4.1). Bestimmelsen i 2 kap. 3 § forsta
stycket TF gavs da den lydelse den har i dag. Enligt bestimmelsen
forstas med handling framstéllning i skrift eller bild samt
upptagning som kan lasas, avlyssnas eller pa annat sitt uppfattas
endast med tekniskt hjalpmedel. Begreppet upptagning kom alltsa
hér, liksom framstéllningar i skrift eller bild, att underordnas
begreppet handling.

I proposition 1975/76:160 konstaterades (s. 89 f.) att en om-
diskuterad fraga var vilken anvandning av datorprogram som
kunde pakallas med stod av offentlighetsprincipen for ett begart
uttag av information fran datamedier. Innan departementschefen
gick in pa denna fraga, ville han dock berdra begreppet upptagning.
Han erinrade om att han i 1973 érs proposition hade forklarat att
med upptagning borde avses sjalva informationsinnehallet, dvs. den
uppgift som hade fixerats pa det tekniska mediet. Han utgick dven
nu fran detta begrepp, men ville ldgga nagra synpunkter pa fragan
om nar det foreligger en eller flera upptagningar. En utgangspunkt
for resonemanget var enlig honom att det betraffande
upptagningar for ADB saknades i betydande omfattning
motsvarande héllpunkter for avgransning som for konventionella
handlingar, ndmligen den fysiska databdraren — pappersarket,
boken. Han framholl att ett datamedium eller ett dataregister kan
innehalla en Overvéldigande stor mangd data. Det vore enligt
departementschefen orimligt att endast tillsammans se dessa data
som en upptagning. A andra sidan kunde en uppgift for att bli
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begriplig eller i vart fall for att tillgodose det aktuella informations-
intresset behdva hamtas fran skilda fysiska databarare eller fran
skilda dataregister. Departementschefen anforde att det d&rfor
knappast heller svarade mot realiteterna att alltid beteckna varje
uppgift for sig som en upptagning. Han ansdg att man i stallet
borde fasta starkare avseende vid det som fran offentlighets-
synpunkt var det intressanta, ndmligen rétten att ta del av viss
information i myndigheternas besittning. Vidare anférde han:
"Fran denna synpunkt spelar det en underordnad roll om 6nskade
data utgor ett urval ur en storre dataméngd, en sammanstallning av
data fran skilda register eller ett resultat av annan bearbetning. Varje
konstellation av sakligt sammanhdngande uppgifter bor enligt min
mening ses som en upptagning for sig” (s. 90, var kursivering).

Departementschefen atervande harefter till fragan om vilken
tillgang till program som allmanheten kan krava i samband med
informationsuttag fran databarare (s. 90 f.) Denna fraga var enligt
honom beroende av en bedémning av vilka upptagningar som kan
ségas vara tillgdngliga for myndigheten for 6verforing till I&sbar
form och dérmed i princip utgdra allmanna handlingar. Han utgick
fran det upptagningsbegrepp som han nyss hade beskrivit. En
analogi med forhallandena i fraga om vanliga handlingar ledde
honom till foljande slutsatser: “Ett visst urval eller en viss
sammanstéallning av data far anses utgora en for myndigheten
tillganglig upptagning, om urvalet eller sammanstéliningen kan tas
fram genom rutinbetonade atgarder frdn myndighetens sida, men
endast da. Kravs daremot en mera kvalificerad, konstruktiv insats i
form av t.ex. nyskrivning av datorprogram, kan den upptagning som
skulle bli resultatet av bearbetningen inte anses tillganglig for
myndigheten i grundlagens mening” (kursivt hér). Huruvida de
atgarder som kan komma i fraga skall betecknas som programme-
ring saknade enligt departementschefen i och for sig betydelse. Det
angivna synséttet torde enligt honom leda till att en myndighet blir
skyldig att tillhandaga med nytt datorprogram endast om sadant
kan upprattas inom myndigheten genom en enkel arbetsinsats och
utan ndmnvarda kostnader eller andra komplikationer.
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3.3.4.3 Vad har forarbetsuttalandena haft for betydelse for
beskrivningen av de allmé&nna handlingarna i den
datalagrade miljén?

Framfor allt de ovan redovisade uttalandena i forarbetena till 1976
ars grundlagsandringar har haft betydelse for utvecklingen av
praxis kring och diskussionen om mdjligheterna att ta del av
allménna handlingar i myndigheternas datalagrade information. De
grundldggande reglerna och begreppen i 2 kap. TF avseende
myndigheternas datalagrade information har i stort forblivit
ofdérandrade sedan de traddde i kraft den 1 januari 1978.
Uttalandena i proposition 1975/76:160 har darmed, i den man
praxis inte har foranlett ndgot annat, kommit att &ga fortsatt
giltighet, oaktat informationsteknikens utveckling.

Av namnda uttalanden framgar att lagstiftaren synes ha haft
uppfattningen att myndigheternas datalagrade information enbart
bestar av "potentiella handlingar”. Lagstiftaren tycks ha ansett att
upptagningarna uppstar forst i och med att de efterfragas och tas
fram”. Vidare tycks lagstiftarens uppfattning ha varit att upp-
tagningar endast existerar i det 6gonblick som de har tagits fram”.
Dérutdver forefaller lagstiftaren ha ansett att endast de upptag-
ningar som kunde tas fram med rutinbetonade atgarder var att anse
som forvarade hos myndigheten.

Uttalandena skall ses mot bakgrund av den tidens IT-
anvandning som tog sikte pa egentliga register (SOU 1997:39 s.
484). Under denna tid torde det t.ex. inte ha forekommit att
handlingar kom in pé elektronisk vag till myndigheterna i form av
tex. e-post. Reglerna i 2 kap. TF om “inkommen handling”
forefaller ju problematiska i forhallande till ett synsatt som innebar
att handlingar skapas forst i och med att de "tas fram”.

Vissa andringar i 2 kap. TF tradde i kraft den 1 januari 1992 efter
ett ingdende utredningsarbete om offentlighetsprincipens tillamp-
ning pa ADB-upptagningar. Ingen andring i TF:s grundbegrepp
gjorde dock. I sin beskrivning av den tekniska utvecklingen pa
ADB-omradet konstaterade Data- och offentlighetskommittén
(DOK) i sitt slutbetankande SOU 1988:64 att det inte gar att pa
forhand precisera vilka allménna handlingar som finns i ett data-
system byggt pd modern teknik. Man brukade enligt kommittén
sdga att dessa system numera, férutom de handlingar som
myndigheten har skapat och fran bdrjan utnyttjar, ocksa innehaller
potentiella handlingar som skapas néar behov uppstar (s. 76).
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I sina 6vervaganden angaende handlingsbegreppet och de poten-
tiella handlingarna konstaterade DOK vidare att "foremal for
offentlighetsinsyn &r for nérvarande de s.k. potentiella hand-
lingarna, dvs. sadana konstellationer av sakligt sammanhangande
uppgifter som kan goras tillgdngliga med hjalp av de sok- och
sammanstéliningsmojligheter som myndigheternas ADB-system
tekniskt har, dvs. med rutinbetonade atgarder”. Fragan kunde
enligt kommittén sédgas vara, om vi kunde behalla denna definition
av begreppet handling som foremal for insyn enligt TF (s. 88).
Kommittén gjorde detta till en fraga om tillganglighet kontra
fixering, och fann att tillgdnglighetsprincipen skulle gélla (s. 92 f.).

Avslutningsvis papekade DOK (s. 96) att TF inte innehaller
nagon detaljerad beskrivning av grundbegreppens innebord, t.ex.
inte nagon narmare bestdmning och definition av begreppet
uppgift i forhallande till begreppet handling. DOK konstaterade
att detta inte hade hindrat att rattspraxis kunnat finna lampliga
I6sningar, nar gransdragningsfragor uppstatt. Inte minst pa ADB-
omradet forefoll det enligt kommittén lampligast att lamna at
rattspraxis att dra detaljerade granser och beakta fordndrade
tekniska forutsattningar. Kommittén ville inte utesluta att gransen
for insyn kunde och borde forskjutas in pa omradet for rena
programkdorningar. Enligt kommittén var, atminstone tills vidare,
kriteriet “rutinbetonade atgarder” ensamt — med de preciseringar
som skett genom réttspraxis - tillrdckligt for att gora
offentlighetslagstiftningen hanterlig i praktiken.

Infor regeringens proposition till riksdagen synes Lagradet dock
ha haft betankligheter ifrdga om kriteriet “rutinbetonade atgarder”.
Lagradet papekade att det framgick av forarbetena till 2 kap. 3 8 TF
att uttrycket "tillgadnglig for myndigheten” avsetts ha en betydelse
som inte utan vidare kan utlasas av uttrycket som sadant (prop.
1990/91:60 s. 112). Tillgdnglighet skulle enligt Lagradet inte vara
liktydigt med att myndigheten kan ta fram materialet och dverfora
det till l&sbar eller annan uppfattbar form utan skulle omfatta bara
sadant som kan tas fram genom ”rutinbetonade atgarder” fran
myndighetens sida.

I det senaste lagstiftningsarbetet om offentlighetsprincipen och
den nya tekniken behandlade ocksa Datalagskommittén fragan om
de potentiella handlingarna (SOU 1997:39 s. 484 f.) Kommittén
konstaterade att 1T-anpassningen av 2 kap. TF har hart knutits till
egentliga register. Offentlighetsinsynen rorande I6pande text i
elektronisk form hade enligt kommittén fatt félja samma synsitt.
Kommittén framholl att detta t.ex. innebér att en enskild som

127



Myndigheters skyldighet enligt 2 kap. TF att sammanstélla uppgifter SOU 2001:3

begéar att fa ta del av t.ex. e-postmeddelanden eller elektroniskt
lagrade beslut i princip har rétt att begéra att datorprogrammen
skall anvandas sa att nya uppgiftskonstellationer skapas, trots att e-
post och myndighetsbeslut knappast & meningsfulla fran informa-
tionssynpunkt om de har manipulerats. Har hade enligt kommittén
saledes de tekniska mojligheterna, inte det ursprungliga syftet med
anvandningen av IT — att bevara den |6pande texten omanipulerad
pa motsvarande satt som text pa ett papper — “fatt falla avgoran-
det”.

Som redovisats i det foregdende ville Datalagskommittén bl.a.
inféra de nya grundbegreppen “handling” och “databas” i 2 kap.
TF. Kommittén ansag att lagstiftaren hade dolt vissa fragor inom
ramen for begreppet upptagning (SOU 1997:39 s. 500). Enligt
kommitténs mening borde fragor om vad som i egentlig mening
forvaras och om vilka s6k- och sammanstéliningsméjligheter som
foreligger behandlas Oppet och inte blandas samman. Enligt
kommittén skulle vidare handlingar alltid tas fram pa begéran,
oavsett om det var latt eller svart (s. 623). Gransen skulle saledes i
fraga om handlingar inte langre sattas vid rutinbetonade atgarder.

3.3.5 Kort om réattspraxis
3.3.5.1 Praxis fran 1970-talet till 1990-talets borjan

Flertalet fall fran Regeringsrattens praxis fran 1970-talet till 1990-
talets borjan, dar frdga har varit om en begdran om att fa ut
datalagrad information fran en myndighet enligt 2 kap. TF, har
berort ratten att fa en “potentiell handling” fran en myndighet. Det
som har efterfragats i dessa fall har alltsa varit ett urval av uppgifter
ur myndighetens datalagrade information, som vid tiden fér
begéran 4nnu inte existerade i sammanstalld form (se t.ex. RA 1974
ref 8, RA 1985 Ab 183, RA 1988 ref 84 och RA 1993 ref 41). Det
finns dock ett par exempel fran praxis under dessa ar som forefaller
handla om redan befintliga upptagningar (se RA 1976:122 om
utlamnande av upptagningar i Statistiska centralbyrans hogskole-
register samt RA 1981 Ab 455 om begdran om att f ta del av vissa
regeringsbeslut, antingen i form av avskrifter som sorterats in i
akter eller i form av upptagningar). Det &r emellertid svart att av
dessa avgOranden lasa ut huruvida Regeringsratten har gjort sin
bedémning utifran de kriterier som galler for “potentiella hand-
lingar”.
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Regeringsrattens provning i fallen avseende ”potentiella hand-
lingar” k&nnetecknas av att ratten i ett forsta steg konstaterar att
ett visst register i sig utgdr en allmén handling. Dérefter prévar
ratten om det begérda informationsuttaget ur registret kan anses
tillgangligt for myndigheten pa ett saddant satt att det skall anses
utgora en allmén handling, dvs. om uppgifterna kan tas fram med
rutinbetonade atgarder. Regeringsrattens provning stannar vid
huruvida de begarda uppgifterna ar tillgangliga for myndigheten pa
ett sadant satt att de skall anses utgora en allman handling. En
forvarad handling blir saledes i dessa fall detsamma som en allmén
handling. Nagon prévning huruvida fraga & om en inkommen eller
upprattad handling blir alltsa inte aktuell.

Ett avgdrande som vidare kan nimnas &r notisfallet RA 1977 Ab
311, som rorde en begaran om att fa ta del av vissa uppgifter som
fanns i av SCB ftrda larar- och hégskoleregistren. Regeringsratten
ansag att SCB var skyldig att tillhandahalla de begarda uppgifterna,
eftersom ”den omstandigheten att den registerférande myndig-
heten av praktiska skal foredrar att uppdela vissa basfakta pa olika
register far inte forringa allméanhetens mojligheter att erhalla den
information, vartill den &r beréttigad”.

I detta fall har Regeringsratten ansett att myndigheten inte kan
lagra basfakta”, dvs. information som allménheten &r beréttigad
att ta del av, pa ett sadant satt att allmanhetens mojligheter att ta
del av dem “forringas”. Regeringsratten synes vilja framhalla att
information som har en sidan allmdn karaktar skall vara
omedelbart tillganglig for allméanheten. Tillgangligheten till sadan
information skulle alltsa inte fa goras beroende av en bedémning
huruvida myndigheten skall anses skyldig att framstélla en
”potentiell handling” enligt TF eller inte.

3.3.5.2 Praxis fran senare ar

Regeringsratten har under 1998 och 1999, dvs. efter det att Data-
lagskommittén [&mnat sitt betdénkande, kommit med ett antal av-
goranden, som far anses ha en annan karaktar an tidigare avgoran-
den i praxis. Har har fraga varit om upptagningar som har funnits
"fardiga” hos myndigheten vid tiden for begaran. Det har alltsa
inte, som i tidigare fall fran praxis, varit frdiga om ett urval av
uppgifter ur myndighetens datalagrade information, som vid tiden
for begdran dannu inte existerade i sammanstélld form.
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| ett avgorande fran 1998 har datalagrade forteckningar ver in-
och utgaende meddelanden (e-postlogg) hos kommunala tjanste-
man ansetts som allmidnna handlingar (RA 1998 ref 44).
Regeringsratten konstaterade att en ifrdgavarande forteckning Gver
e-post ar en upptagning som kréver tekniska hjalpmedel for att
kunna uppfattas. Eftersom upptagningen var tillgdnglig hos
myndigheten med tekniska hjalpmedel som myndigheten sjalv
utnyttjar i sadan form att den kan lasas av myndigheten var for-
teckningen att betrakta som en hos myndigheten forvarad hand-
ling. Regeringsratten konstaterade vidare att forteckningen skapas
automatiskt av en viss programvara och ar ett nédvéandigt hjalp-
medel for att administrera den elektroniska posten. Den fors
kontinuerligt och fér obestdimd tid. Den var darfor enligt
Regeringsrattens mening att betrakta som ett sadant diarium,
register eller annan férteckning som fors fortlépande och som
avses i 2 kap. 7 8§ andra stycket 1 TF. Detta innebar att for-
teckningen var att anse som uppréattad i och med att den tekniskt
forelag fardig for noteringar om utvéaxlade elektroniska meddelan-
den och siledes en allman handling. Att de i forteckningen
omnamnda meddelandena kanske inte alltid ar att betrakta som
allménna handlingar forandrade enligt Regeringsratten inte
forteckningens karaktar. De i malet aktuella forteckningarna var
saledes allméanna handlingar.

| ett par avgoranden fran april 1999 har Regeringsratten kommit
fram till att datalagrade meddelanden, s.k. cookie-filer respektive
global/historikfiler, skall anses utgdra allmidnna handlingar (RA
1999 ref 18 1 och I1).

Rorande de s.k. cookie-filerna fann Regeringsratten att en sadan
fil & — i den mening som avses i TF — att betrakta som en hos
myndigheten forvarad handling som inkommit dit. Regeringsrétten
ansag vidare att det inte fanns stod for att anse att cookie-filen
skulle vara forvarad hos myndigheten endast som ett led i en
teknisk bearbetning eller teknisk lagring for annans rikning. Inte
heller ansdg Regeringsratten att nagot annat undantag enligt 2 kap.
TF var tillampligt, varfor den i malet aktuella cookie-filen saledes
var att betrakta som allmén handling.

I fraga om globalfiler konstaterade Regeringsratten att sadana
skapas automatiskt av programmen for sokning pa Internet och ar
bl.a. ett hjadlpmedel fér att underldtta for den som uppsoker
webbsidor pa Internet att hitta tillbaka till den aktuella sidan. Den
fors kontinuerligt och for obestdmd tid. Enligt Regeringsrattens
mening ar den darfor att betrakta som en sadan forteckning som
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fors fortldpande och som avses i 2 kap. 7 § andra stycket TF.
Regeringsratten konstaterade att detta innebér att forteckningen &ar
att anse som uppréttad i och med att den tekniskt féreligger fardig
for att paforas adresser till hemsidorna och saledes en allmén
handling.

Regeringsritten har vidare i en dom frén den 14 juli 1999 (RA
1999 ref 36) ansett att vissa e-postforsandelser inte har utgjort
sadana utkast eller koncept som avses i 2 kap. 9 § andra stycket TF.
De omfattades darfor inte av denna undantagsbestdmmelse utan
var enligt Regeringsratten att anse som slutligt utformade
handlingar. Regeringsrdtten fann att e-postférsdndelserna hade
expedierats fran den aktuella myndigheten och var darmed att anse
som uppréattade dar. De var ocksa att anse som forvarade hos
myndigheten. P& grund av vad som anforts skulle e-
postforsdndelserna anses utgdra allménna handlingar och I[&mnas ut
till klaganden, om inte hinder fran sekretessynpunkt forelag.

Det kan konstateras att Regeringsratten vid sin prévning i dessa
méal om de aktuella upptagningarna i IT-miljo ar att anse som
allménna handlingar inte har stannat vid att konstatera att upp-
tagningarna &r att anse som tillgéngliga, och dérmed foérvarade, hos
myndigheterna. Regeringsratten har ocksa uttryckligen tagit
stallning till om de aktuella upptagningarna ar att anse inkomna till
eller uppréattade inom myndigheten. 1 dessa domar har Regerings-
ratten saledes inte fort ett resonemang i termer av “potentiella
handlingar”, utan resonemanget &r av konventionellt slag helt i
enlighet med de grundbegrepp och kriterier som anges i lagtexten i
2kap. 38 TF.

3.3.6  Konsekvenser av rattsutvecklingen for begreppens
innebord

3.3.6.1 Begreppet "upptagning”

Som framgatt ovan syntes lagstiftaren i 1976 ars grundlagséarende
ha haft uppfattningen att myndigheternas datalagrade information
enbart bestod av "potentiella handlingar”. Lagstiftaren tycks ha
ansett att upptagningarna uppstod forst i och med att de efter-
fragades och "togs fram”. Bakom begreppet “upptagning” forefaller
lagstiftaren alltsd i fraga om ADB-upptagningar ha sett enbart
"potentiella handlingar”. Uttalandena i proposition 1975/76:160
maste, som tidigare papekats, dock ses mot bakgrund av den tidens
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IT-anvandning. IT anvandes da hos myndigheterna i huvudsak for
att hantera register.

Den tekniska utvecklingen har emellertid resulterat i att IT
sedan lange anvdnds hos myndigheterna ocksa  for
dokumenthantering och fér att kommunicera meddelanden.
Forarbetsuttalandena fran 1976 ars grundlagsarende kan tyckas
rimma illa med den nutida IT-anvdndningen. Dessa uttalanden tar
ju inte sikte pa att t.ex. ett inkommet e-postmeddelanden skall
bevaras i ursprungligt skick, eftersom en upptagning enligt
uttalandena “finns” bara nar den tas fram och da i den konstellation
av uppgifter som efterfragas.

Efter de ovan refererade avgorandena fran Regeringsratten far
det dock anses sta klart att begreppet “upptagning” i 2 kap. 3 8§ TF,
ndr det géller den datalagrade informationen, inte skall uppfattas ta
sikte pa enbart “potentiella handlingar”. En sadan upptagning kan
liksom en konventionell handling vara en slutligt utformad och
redan existerande allman handling, vilket avgors utifran reglerna
om inkomna och uppréittade handlingar och inte med
utgangspunkt i vilka uppgifter som efterfragas och kan tas fram.
Regeringsrattens resonemang i domarna ger alltsa vid handen att
bestammelserna i 2 kap. 3 8§ TF om insynsrattens foremal ar i
grunden precis sa teknikneutrala som deras lydelse antyder. Det
som har har fatt falla avgorandet ar inneborden av begreppet
"handling”. Att det i dessa fall har varit fraga om genom datateknik
framstéllda handlingar har inte foranlett Regeringsréatten att fora
nagra sarskilda resonemang om handlingsbegreppets innebord i ett
sddant sammanhang.

Forarbetsuttalandena fran 1976 om hur begreppet “upptagning”
skall definieras med avseende pa den datalagrade informationen far
saledes, pa grund av teknikens utveckling, anses i viss man ha mist
sin giltighet.

3.3.6.2 Allmanhetens tillgang till allmanna handlingar i
elektronisk miljo

I friga om myndigheternas grundlagsfasta skyldighet att pa
begaran sammanstélla uppgifter har forarbetsuttalandena fran
grundlagsarendet 1976 annu giltighet. Av gallande praxis framgar
alltjamt att grénsen for myndigheternas skyldighet att inom TF:s
ram tillhandahalla sammanstéllningar av elektroniskt lagrade
uppgifter gar vid "rutinbetonade atgarder”.
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Som ovan redovisats ansdg lagstiftaren i 1976 ars grund-
lagsdrende att endast de upptagningar som kunde tas fram med
rutinbetonade atgéarder var att anse som forvarade hos myndig-
heten. Denna uppfattning kan ses som en naturlig féljd av att lag-
stiftaren betraktade samtliga ADB-upptagningar som “potentiella
handlingar”, dvs. som mojliga ssmmanstéllningar. Hur forhaller sig
emellertid denna uppfattning till dagens IT-anvandning, dar det
hos myndigheterna ocksad forvaras “fardiga” handlingar i den
elektroniska miljon. Ar det lampligt att avgransa allméanhetens
tillgang till dessa handlingar pa samma sitt som dess tillgang till
begdrda sammanstéllningar av uppgifter, dvs. med kriteriet "rutin-
betonade atgarder”?

I proposition 1990/91:60, som foregick &ndringarna i 2 kap. TF
1992, konstaterade foredragande statsradet att en ADB-upptagning
ar att anse som en handling om den &r tillgdnglig for en myndighet
med hjélp av rutinbetonade atgarder (s. 28). Som redovisats ovan
fann Lagradet anledning att erinra om det forhallandet att
tillganglighet for en myndighet enligt forarbetena till 2 kap. 3 § TF
inte skulle vara liktydigt med att myndigheten kan ta fram
materialet och 6verféra det till lasbar eller annan uppfattbar form,
utan skulle omfatta bara sadant som kan tas fram genom
“rutinbetonade atgarder” fran myndighetens sida.

Uttrycket "rutinbetonade atgarder” antyder ju, som Lagradet
papekade, att det kan finnas andra upptagningar hos myndigheten
som ocksd kan tas fram, dock genom lite mer komplicerade
atgarder. Tidigare fanns det kanske inte anledning att reflektera
over denna omstandighet, eftersom I1T-anvandningen tog sikte pa
sammanstélliningar ur egentliga register. Kriteriet “rutinbetonade
atgarder” tjanade ju da sitt syfte som en generell avgransning av
den datalagrade informationen. Med dagens IT-anvdndning hos
myndigheterna, som inte enbart tar sikte pd sammanstéllningar ur
register utan ocksa dokumenthantering och annan hantering av
I6pande text, maste man dock resonera kring vad det kan innebéra
att en myndighet i faktisk mening forvarar en elektronisk handling,
som emellertid inte ar tillganglig med rutinbetonade atgarder.
Mojligen ar detta resonemang fran ett 1T-perspektiv enbart teo-
retiskt. Fran ett insynsperspektiv ar det dnda vasentligt att fora
resonemanget, eftersom det handlar om vilka ord som skall
anvandas for att avgransa ratten till insyn. Vad far da resonemanget
for konsekvenser?

I 2 kap. TF regleras uttbmmande i vilka fall en handling som
forvaras hos en myndighet inte skall anses som inkommen eller
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uppréattad eller, i vissa sdrskilda fall, &ndock inte som en allmén
handling. Lagtexten lamnar darutover inte nagot utrymme for att
en hos myndigheten forvarad handling inte skall anses som allman.
Om man anser att begreppet “forvar” i friga om upptagningarna
generellt skall avgrénsas, inte med vad som faktiskt finns hos
myndigheten, utan med vad som &r tillgdngligt med “rutinbetonade
atgarder”, skapas dock ett sadant ytterligare utrymme vid sidan av
lagtexten. | en myndighets forvar av datalagrad information kan da
finnas inkomna eller uppréattade handlingar som i och for sig &r
tillgadngliga for myndigheten, men som inte dr tillgdngliga for all-
manheten eftersom de inte kan tas fram med rutinbetonade at-
garder. 1 enlighet med detta resonemang kommer alltsa lik-
stallighetsprincipen inte att rada fullt ut, till skillnad fran vad som
ar fallet med den information som lagrats i de konventionella
handlingarna. Att det foreligger en sadan skillnad framgar inte av
lagtexten.

Om man generellt skall avgransa myndighetens forvar i frdga om
upptagningar med kriteriet "rutinbetonade atgarder”, maste man
vidare fraga sig vad detta far for verkan pa fragor, som i och for sig
narmast har arkivkaraktdr och inte regleras i grundlagen, men som
anda ar av avgorande betydelse for mojligheterna till insyn.

For att insynsrdtten enligt 2 kap. TF skall kunna férverkligas
maste myndigheten bevara de inkomna och uppréattade hand-
lingarna. Detta innebdr i sin tur att handlingarna skall bevaras i
ursprungligt skick. Nagra inkomna eller upprattade handlingar
finns inte annars att ta del av, utan endast forvanskningar av dem.
Att en pappershandling i nagot avseende har andrats behover dock
inte betyda att den ursprungliga versionen helt har gatt forlorad.
Det gar i allméanhet att skilja andringarna fran det ursprungliga
informationsinnehallet. I den elektroniska miljon kan inkomna och
uppréattade handlingar ddremot latt forvanskas utan att handlingen
visar nagot spar av den andring som skett. Den ursprungliga
versionen av handlingen har darmed gatt forlorad.

Nagot som i ett rattsligt ssmmanhang anses utméarka en allman
handling &r vidare att den i princip & omedelbart tillgdnglig for
allménheten. 1 “pappersmiljén” innebdr detta ett incitament for
myndigheten att ocksa forvara allmanna handlingar sa att de ar
omedelbart tillgangliga. Huruvida myndigheten haller god ordning
pa sina handlingar eller inte har dock ingen betydelse for den
enskildes ratt till en allmdn handling — handlingen &r omedelbart
tillganglig for den enskilde och myndigheten far alltsa leta ratt pa
den, oavsett om det medfor svarigheter eller inte (med visst
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undantag, jfr 2 kap. 12 § andra stycket TF). | den elektroniska
miljon dr det emellertid inte lika givet att man kan ”leta fram” en
handling som inte redan fran borjan forvarats pa ett lampligt satt.
Brister i ordningen kan alltsa i den elektroniska miljon fa en helt
annan betydelse fér mojligheterna till insyn &n vad som &r fallet i
“pappersmiljén”.

Det maste alltsa framhallas — for att inte mojligheterna till insyn
skall gd om intet — att det i den elektroniska miljon finns ett
betydligt storre behov av att i forvdg "tdnka efter” och dessutom
“ténka ratt” &n vad som finns i den konventionella miljon. Mot
denna bakgrund kan kriteriet “rutinbetonade atgarder” uppfattas
ge fel signaler. Kriteriet kan uppfattas indikera att det i frdga om de
existerande handlingarna finns ett "slarvutrymme” fér myndig-
heterna. Det far darmed en aterverkan pa savil den nodvéandiga
forutsattningen att allmanna handlingar skall bevaras i ursprungligt
skick som att de skall hallas omedelbart tillgangliga.

Som redovisats ovan synes det sa sent som i grundlagsarendet
1992 ha varit lagstiftarens mening att kriteriet “rutinbetonade
atgarder” skall avgransa ocksa allmanhetens tillgang till myndig-
heternas "fardiga” handlingar, dvs. att kriteriet skall tillampas
generellt nar det géller insyn i datasystem. Fragan har dock dnnu
inte stéllts pa sin spets i rattspraxis.

3.4 Véara 6vervaganden och forslag

Kommitténs beddémning: Handlingsoffentligheten bor ha
samma rackvidd i fortsidttningen som den har i dag. All-
manhetens ratt att inom handlingsoffentlighetens ram fa en
begard sammanstélining av uppgifter ur upptagningar, som ar
allmanna handlingar, bor alltsa behéllas. Forutsattningen skall
som hitintills vara att sammanstéallningen pa automatiserad vég
kan goras tillgdnglig med rutinbetonade atgarder. Om hand-
lingsoffentligheten inte hade en sddan rackvidd i den elektro-
niska miljon, dar information ar mer lattatkomlig, skulle
likstéllighetsprincipen inte kunna anses uppfylld.

Kommitténs forslag: Det bor av lagtexten i 2 kap. TF Oppet
och atskilt framga att allmanhetens insynsratt i myndigheternas
datalagrade information omfattar dels befintliga allménna hand-
lingar, dels begdrda sammanstéliningar av uppgifter ur allménna
handlingar inom ramen for vad som pa automatiserad vag kan
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goras tillgangligt med rutinbetonade atgarder. Syftet ar att
fortydliga bestimmelserna i 2 kap. 3 § TF sa att det uttryckligen
av lagtexten framgar att ocksa myndigheternas datalagrade in-
formation innehaller ™fardiga” handlingar och inte bara
“potentiella” handlingar. Vidare klargors att kriteriet "rutin-
betonade atgarder” enbart utgor gransen for myndigheternas
skyldighet att pa begaran gora sammanstallningar av uppgifter.
Nagon skyldighet att gora en sammanstéllning av uppgifter bor
som hitintills inte foreligga, om en begdran avser en samman-
stallning som innehaller personuppgifter och myndigheten
enligt lag eller férordning saknar befogenhet att géra samman-
stéllningen.

3.4.1  En fortsatt skyldighet att enligt 2 kap. TF
tillhandahalla begarda sammanstéllningar av uppgifter

3.4.1.1 Inledning

Ett huvudsyfte med vart arbete ar enligt direktiven att vidga
offentlighetsprincipens tillimpningsomrade i “1T-samhallet”. |
direktiven sags foljaktligen att offentligheten skall vara sa vid som
mojligt, dock med de begrdnsningar som foljer av hénsyn till
intresset att skydda personuppgifter och uppgifter som é&r
sekretessbelagda.

I samband med att upptagningarna pa 1970-talet fordes in som
ett begrepp under handlingsoffentligheten uttalades klart i for-
arbetena att myndigheterna skulle vara skyldig att enligt
bestammelserna i TF tillhandahalla allméanheten begarda uttag ur
den datalagrade informationen, om uttagen var tillgdngliga for
myndigheten. De enda begrénsningarna var att uttagen skulle vara
tillgdngliga med rutinbetonade atgarder samt att en viss modifierad
ordning skulle gélla av h&nsyn till enskilds personliga integritet.
Departementschefen anférde i proposition 1975/76:160 att den
reglering av ADB-upptagningarnas offentlighet som han i det
foregaende hade foreslagit byggde pa dittillsvarande principer for
handlingsoffentligheten, samtidigt som den gav utrymme for dkad
insyn i myndigheternas informationsmaterial i takt med den
tekniska utvecklingen mot en allt flexiblare informationssokning
(s.91).

De grundlédggande reglerna i 2 kap. TF har i stort forblivit
oftrandrade sedan 1970-talet. Oaktat detta kan det konstateras att

136



SOU 2001:3 Myndigheters skyldighet enligt 2 kap. TF att sammanstélla uppgifter

offentligheten har vidgats tack vare den mgjlighet till insyn som
ratten till ett visst begdrt informationsuttag medger. Teknikens
utveckling har ju inneburit allt stérre mojligheter till sékning och
sammanstallning. Om denna form av insynsratt bibehalls, kommer
alltsd den tekniska utvecklingen att ocksa i fortsattningen resultera
i allt storre maojligheter till offentlighetsinsyn utan att de géllande
bestammelserna behdver andras.

3.4.1.2 Enavvagning utifran likstallighetsprincipen

De kritiska rosterna menar att insynsrattens omfattning bor
kopplas till vad myndigheten faktiskt gor i sin verksamhet; inte till
vad den skulle kunna géra. Vid en ndrmare granskning av denna
uppfattning utgdr den egentligen ett uttryck for likstallighets-
principen. Denna princip innebér & ena sidan att allméanheten skall
ha rétt att ta del av information i samma utstrackning som detta ar
mojligt for myndigheten. A andra sidan innebar likstéllighets-
principen att allménheten inte har rétt att ta del av annan informa-
tion an den som myndigheten har tillgang till. Myndigheten har
alltsd ratt att pd begaran av enskild neka till att utfora sarskilt
arbete.

Likstallighetsprincipen ar enligt var mening den “rdgang” som
skall avgransa myndigheters skyldigheter enligt 2 kap. TF fran
andra mer servicebetonade plikter att bistd allmdnheten med
information fran myndigheterna. Av detta skal foreslar vi ingen
andring nér det géaller den principiella uppdelningen av mojlig-
heterna till insyn enligt 2 kap. TF respektive enligt 15 kap. 4 §
SekrL; det forstnamnda skall ta sikte pa ratten att ta del av allmén
handling och det andra pa ratten att ta del av uppgift ur allman
handling.

Nar det géller de konventionella handlingarna & den ndmnda
"rdgangen” av naturliga skal tydlig. Att myndigheterna skulle vara
skyldiga att sammanstélla uppgifter ur de konventionella hand-
lingarna framstar enligt var uppfattning som ett klart avsteg fran
likstéllighetsprincipen, eftersom det skulle innebéra att en myndig-
het inte l&ngre hade rétt att neka till att utfora sdrskilt arbete. Det
kan inte anses rimligt att lagga ett sadant omfattande merarbete pa
myndigheterna. Till skillnad fran Datalagskommittén foreslar vi
darfor ingen &ndring i gallande bestdmmelser i detta avseende.

I fraiga om den datalagrade information ar “ragangen” dock
langtifran lika tydlig och klar. Kritikerna hdvdar att den nu
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géllande grundlagsfésta skyldigheten for myndigheterna att
tillhandahalla ett visst informationsuttag befinner sig pa fel sida om
denna “ragang”. Vid ett narmare betraktande av vilken ratt till
insyn som blir kvar om man skulle ga kritikerna till motes,
forefaller det dock som om man inte bara hamnar pa andra sidan
"ragangen” utan dessutom en avsevard bit ifran denna. Om den
grundlagsfasta ratten till insyn i den datalagrade informationen
enbart skulle ta sikte pd de handlingar som faktiskt existerar vid
tidpunkten for en begdran, ldmnas ju de mojligheter till
lattatkomlig information som den nya tekniken medger helt utan
avseende. En sadan hallning forefaller alltsa inte nodvandig for att i
den elektroniska miljon uppratthalla principen att myndigheter
skall ha ratt att neka till att utfora sarskilt arbete. Resultatet skulle i
stallet enligt var mening bli att likstéllighetsprincipen langt ifran
kan anses uppfylld. Den avgransning som hitintills gallt genom
kriteriet “rutinbetonade atgarder” uttrycker i stillet en béattre
avvagning for att “ragangen” skall framsta som tillfredsstallande
tydlig och klar. Enligt var uppfattning skall handlings-
offentligheten alltsa aven i fortsattningen ha den rackvidd som den
har i dag. Allménhetens nu géallande ratt att inom
handlingsoffentlighetens ram erhélla en begard sammanstéllning av
uppgifter, om den kan goras tillgdnglig med rutinbetonade
adtgarder, bor saledes behdllas. Handlingsoffentligheten kan
harigenom sdgas ha inslag av en insynsratt som tar sikte pa
uppgifter. De begédrda uppgiftssammanstéliningar som det har blir
fraga om ligger dock s& "nara till” for myndigheterna att det inte
finns skal att skilja allméanhetens tillgang till dem fran dess tillgdng
till redan existerande allménna handlingar.

3.4.1.3 Kriteriet "rutinbetonade atgarder”

Redan av det ovan forda resonemanget framgar att vi anser att
kriteriet “rutinbetonade atgarder” ocksa i fortsattningen ar den
grans som bor galla i fraga om myndigheternas skyldighet att enligt
2 kap. TF pa begdran sammanstélla uppgifter. Till skillnad fran
Datalagskommittén anser vi alltsa att detta kriterium inte bor bytas
ut mot nagot annat (jfr SOU 1997:39. s. 526 f.). Kriteriet
"rutinbetonade atgarder” ar andamalsenligt eftersom det medger
en provning som tar sikte pa saval nodvandiga arbetsinsatser som
kostnader for en myndighet samt de komplikationer i 6vrigt som
en viss atgard kan foranleda. Vidare medger kriteriet en foljsamhet
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i rattstillampningen i forhallande till den tekniska utvecklingen.
Det kan ocksd konstateras att kriteriet har preciserats genom
praxis under arens lopp och har uppnatt en viss stadga. Redan nu
kan det darfor enligt var uppfattning anses ge tillracklig ledning vid
rattstillampningen. Genom att kriteriet "rutinbetonade atgarder”
bibehalls for att avgransa handlingsoffentlighetens rackvidd kan
denna rattsutveckling ocksa fortga.

3.4.2 Befintliga handlingar respektive sammanstallningar pa
begéran bor behandlas 6ppet och atskilt

3.4.21 Entydligare lagreglering

Som redovisats ovan ansag Datalagskommittén att lagstiftaren hade
dolt vissa fragor inom ramen for begreppet upptagning (SOU
1997:39 s. 500). Kommittén menade att fragor om vad som i
egentlig mening forvaras och om vilka sbk- och sammanstéll-
ningsmojligheter som féreligger borde behandlas dppet och inte
blandas samman. Vi delar denna uppfattning.

For narvarande ryms inom begreppet upptagning i 2 kap. TF
saval en handling som redan forvaras hos myndigheten vid tid-
punkten for en begdran om att handlingen skall lamnas ut samt de
sammanstallningar som pa begaran ar mojliga att géra genom
rutinbetonade atgarder. Att begreppet "upptagning” rymmer bada
dessa foreteelser far anses sta klart i vart fall efter Regeringsrattens
avgoranden fran senare ar. Den tekniska utvecklingen och myndig-
heternas anvandning av IT har m.a.0. gatt darhan att myndig-
heternas datalagrade information inte langre skall uppfattas besta
av enbart "potentiella handlingar”, dvs. mojliga sammanstallningar.
En stor del av de oklarheter som ansetts forknippande med den
gallande regleringen kan darmed anses ha forsvunnit. Enligt var
uppfattning bor detta dock komma till uttryck ocksa i lagtexten.

Genom att 6ppet och atskilt i lagtexten i 2 kap. TF behandla att
allménhetens grundlagsfasta ratt att ta del av information hos
myndigheterna avser dels fardiga handlingar, dels begarda samman-
stallningar av uppgifter i den datalagrade informationen inom
ramen for rutinbetonade atgarder uppnas klarhet i framforallt tva
avseenden. FoOr det forsta star det da klart redan genom lagtexten
att det ocksa i det datalagrade informationsmaterialet finns redan
existerande handlingar och inte endast ”potentiella handlingar”
som uppstar och existerar endast i de 6gonblick som de “tas fram”.
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Att detta forhallande ar tydligt ar, som framgatt ovan, av stor
betydelse for medvetenheten om att ocksa myndigheternas data-
lagrade informationsméngder innehéller inkomna och uppréttade
handlingar som skall bevaras i ursprungligt skick.

For det andra uppnas klarhet i det avseendet att det av lagtexten
kommer att framgad att kriteriet “rutinbetonade atgéarder” inte
syftar till att generellt avgransa allméanhetens tillgang enligt 2 kap.
TF till datalagrad information hos myndigheterna. Kriteriet
kommer i stéllet enbart att utgbra gransen for myndigheternas
skyldighet att pd begdran gora sammanstallningar av uppgifter
inom ramen for handlingsoffentligheten. Né&r det géller allmén-
hetens ratt att ta del av redan existerande handlingar i den
elektroniska miljon skall nagon avgransning enligt var mening inte
goras utifran kriteriet “rutinbetonade atgarder”. Enligt var
uppfattning skall allméanhetens tillgang till fardiga handlingar i
stallet avgoras utifran vad som faktiskt finns hos myndigheten. Vi
ar dock medvetna om att vad som forvaras och darmed “finns” i
den elektroniska miljon inte kan avgoras pa samma sjalvklara satt
som i den konventionella miljon. Huruvida en konventionell
handling finns eller inte bestams ju utifran om den rent fysiskt
existerar eller inte. I den elektroniska miljon kan gransen mellan en
existerande och en icke existerande handling inte goras pa samma
konkreta sitt. Grénsen torde i stéllet vara liktydig med vilka
atgarder som myndigheten maste vidta for att gora ett informa-
tionsinnehall uppfattbart. Enligt var uppfattning ar det dock inte
lampligt att forsoka uttrycka denna avgransning pa nagot mer
detaljerat sétt i grundlagstext &n vad som i dag goérs genom den s.k.
tillgadnglighetsregeln i 2 kap. 3 § andra stycket TF. Ledning bor i
stéllet hdmtas i detaljerade arkivregler om hur allménna handlingar
i elektronisk form skall bevaras. Fragan om en handling i
elektronisk form finns i myndighetens forvar eller inte far darmed
besvaras i varje enskilt fall utifran vad som rimligen kan kréavas av
myndigheten i form av atgarder for att ta fram handlingen. Forst
nar nodvandiga atgarder — mot bakgrund av de krav som uppstalls i
arkivregler om hur handlingar i elektronisk form skall bevaras och
om nér de far gallras — inte framstar som rimliga, bor det kunna
konstateras att handlingen inte langre finns i myndighetens forvar.

Moijligen ar det sa att det vi nu vill uttrycka i slutandan kommer
att handla om “rutinbetonade atgarder” eller rent av mindre kom-
plicerade atgarder an sa, eftersom dndamalsenliga regler om arkiv
bor foranleda att handlingarna bevaras sa att de ar omedelbart
tillgadngliga i den elektroniska miljon. Men, i den héndelse en
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myndighet inte forvarar en handling pa ett lampligt satt skall denna
omstandighet, lika lite som i den konventionella miljon, forta
allménheten dess ratt att fa ta del av handlingen (Regeringsratten
tycks ha &tminstone nagot berért denna fraga i notisfallet RA 1977
Ab 311, jfr ovan avsnitt 3.3.5.1). I likhet med Datalagskommittén
skulle vi alltsd vilja beskriva myndighetens skyldighet gentemot
allménheten sa att alla allmanna handlingar, i konventionell eller
annan form, som forvaras hos myndigheten skall tas fram pa
begaran, oavsett om det ar latt eller svart (jfr SOU 1997:39, s. 623).
Forst nar det kan konstateras att en handling inte finns i
myndighetens forvar, saknar allmanheten tillgang till denna. | detta
perspektiv rimmar enligt var uppfattning kriteriet "rutinbetonade
atgarder” illa och kan uppenbart ge fel signaler till myndigheten.
Det maste tydligt framga av reglerna att allméanhetens tillgang till
allménna handlingar principiellt &r densamma, oavsett om det &r
fraga om konventionella handlingar eller upptagningar.

3.4.2.2 Sammanstallning av uppgifter ur allménna handlingar

Datalagskommittén ville inféra "handling” samt “databas” som nya
grundbegrepp i 2 kap. TF (SOU 1997:39. s. 500). Enligt kom-
mittén var det naturligt att i en digital miljo anknyta dels till
uppgifterna lagrade i sin grundform (handling), dels till de tekniska
hjalpmedel som finns for att gora uppgifterna lasbara (databas).
Ordet databas valdes for att beskriva den plats” dar uppgifterna
forvaras, oavsett om det handlar om uppgifter pa ett papper eller i
en dator.

Som framgatt av vad som anforts ovan foreslar vi, till skillnad
fran Datalagskommittén, ingen utvidgning av myndigheternas nu
gallande skyldighet enligt 2 kap. TF att pa begaran sammanstalla
uppgifter. Denna skyldighet skall som hitintills ta sikte pa enbart
myndigheternas datalagrade information och alltsd inte pa
uppgifter i konventionella handlingar.

Nu géllande praxis avseende en myndighets skyldighet att inom
2 kap. TF:s ram pa begdran sammanstéalla uppgifter innebar en
skyldighet att, sa lange inte nagon sekretessregel lagger hinder i
vagen, tillhandahalla ett visst uttag av datalagrad information ur
allmanna handlingar. Nagon skyldighet att sammanstalla uppgifter
ur en handling som inte &r allmén, t.ex. en handling som utgér
arbetsmaterial eller som ingar i myndighetens bibliotek, foreligger
alltsa inte.
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I den mén olika enheter inom en myndighets datasystem &r
sammanlankande och uppgifter inom dessa enheter pa ett
gemensamt satt ar tillgadngliga for sokning med automatiserad
behandling, kan dessa enheter tillsammans anses utgdra en databas
(SOU 1999:105 s. 212). Fran den tidiga anvandningen av datorer
pa myndighetsomradet handlade detta i huvudsak om mojligheter
att soka och sammanstélla uppgifter inom olika register. Dagens
datasystem mojliggdr dock &ven sOk- och sammanstélliningar
mellan olika register och inom ramen for dokumenthantering och
annan hantering av I6pande text. Ocksa en handling i elektronisk
form, som inte ar ett register i TF:s mening, men som innehaller
sOkbara falt kan alltsa ensam eller tillsammans med andra enheter i
ett datasystem som den sammanlédnkats med anses bilda en
“databas”. Det &r givet att en myndighets skyldighet enligt 2 kap.
TF att sammanstalla uppgifter ur den datalagrade information
avgors av i vilken man myndighetens allmanna handlingar bildar
"databaser”. Enligt var uppfattning ar det dock inte nodvandigt att
infora ett nytt grundbegrepp i 2 kap. TF for att uttrycka detta
tekniska faktum. Det vasentliga fran insynssynpunkt ar i stéllet att
gora klart att skyldigheten att pa begaran sammanstalla uppgifter
tar sikte pa de allméanna handlingar som lagrats elektroniskt. Vilka
dessa handlingar ar féljer av de allmédnna reglerna i 2 kap. TF om
inkomna och uppréttade handlingar.

For att ratten till insyn skall kunna forverkligas &r det, som
tidigare framhallits, nodvandigt att det finns kompletterande regler
om hur de inkomna och upprattade handlingarna skall bevaras
elektroniskt. 1 15 kap. SekrL finns vidare regler som syftar till att
myndigheterna i sin 1T-verksamhet skall uppratthalla en “god
offentlighetsstruktur”. Fragan hur uppgifter i Ovrigt skall data-
tekniskt organiseras hos myndigheterna kan naturligtvis ocksa ha
betydelse for mojligheten till insyn, sérskilt nar det géller den
insyn som mojliggérs genom en myndighets skyldighet att pa
begdran av en enskild gora en sammanstélining av uppgifter. For
narvarande ar detta en fraga, dvs. bortsett fran vad som regleras i
bestimmelser om bevarande av allmdnna handlingarna och om
"god offentlighetsstruktur”, som langtifran alltid I6ses genom
nagon form av reglering. Manga ganger ar det myndigheten sjélv
som i detta avseende beslutar hur den skall organisera sina
datasystem, t.ex. ndr det géller vilka s6k- och sammanstéllnings-
mojligheter som systemen skall inrymma. | den man en reglering
ar onskvard ocksa pa detta omrade ar enligt var uppfattning dock
inte grundlagen den rétta platsen for detta.
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3.4.3  Behov av fortsatta begréansningar av hansyn till
enskilds personliga integritet

3.4.3.1 Inledning

Mot réatten till insyn genom begdrda sammanstéliningar av
uppgifter har invants att den enskilde saknar kontroll Over de
uppgifter om honom eller henne som finns hos en myndighet och
som lagras i den elektroniska miljon. Den enskilde kan inte férutse
hur uppgifterna kan komma att sammanstallas och anvéndas.

For det forsta kan konstateras att nagon fullstandig forut-
sebarhet for den enskilde inte heller finns ndr det géller
konventionella handlingar. Ocksad uppgifter i siddana handlingar
kan sammanstéllas av myndigheterna till nya handlingar. Nér det
galler vad som kan komma i fraga for offentlighetsinsyn handlar
det dock om att myndigheter pa eget initiativ och for egna behov
har sammanstéllt uppgifter till nya handlingar. Forutsebarhet
uppnas da genom att ett andamal har faststéllts for myndighetens
behandling av personuppgifter.

I frdga om sammanstéllningar av uppgifter som myndigheter gor
pd begaran av enskild kan det dock konstateras att sadana
sammanstallningar kan komma att goras for helt andra dndamal &n
som faststallts for myndighetens verksamhet. Dessa andamal kan
alltsd inte forutses. | detta avseende innebéar saledes myndig-
heternas skyldighet att inom ramen for reglerna i 2 kap. TF gora
begdrda sammanstéllningar av uppgifter en sérskild problematik
fran integritetssynpunkt.

3.4.3.2 Begransningsregeln i 2 kap. 3 § andra stycket TF

I 2 kap. 3 § andra stycket TF finns en begransningsregel av hand-
lingsoffentlighetens tillampningsomrade nar det géller upptag-
ningar ”som ingdr i personregister, om myndigheten enligt lag eller
forordning eller sarskilt beslut, som grundar sig pa lag, saknar
befogenhet att gora Gverforingen”.

Bestimmelsen infordes genom 1976 ars grundlagsarende. |
proposition 1975/76:160 fragade sig departementschefen (s. 87)
om det skulle vara mgjligt att begrénsa offentligheten for ADB-
upptagningar genom att i sérskilda foreskrifter forbjuda en
handldgggande myndighet att for eget bruk ta fram uppgifter av
visst slag eller i viss kombination fran faktiskt tillgdngliga
datamedier. Departementschefen anférde vidare att den tekniska
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utvecklingen hade medfort att stora mangder data i ADB-register
kan vara mycket lattillgdngliga och lattkombinerade. De rika
mojligheterna till urval och sammanstélining kunde, i férening med
uppgifternas offentlighet, innebéra eller uppfattas som ett hot mot
enskilda registrerades personliga integritet. Avvisade man en
16sning enligt OSK:s forslag — att ADB-upptagningar skulle vara
allménna handlingar endast om myndigheten hade réttslig
befogenhet att Gverféra dem till lasbar form — kunde man enligt
departementschefen rdkna med aterkommande ansprdk pa
sekretessbeldggning av  personuppgifter. Departementschefen
ansag att alternativet med sekretessbestammelser inte torde tjana
offentlighetens sak. Han framholl att till detta kom att den
foreslagna regeln inte inkraktar pa den viktiga funktionen hos
offentlighetsprincipen att ge insyn i myndigheternas eget
beslutsunderlag. | frdga om personregister kunde vidare aberopas
att informationstillgangen redan genom datalagen begréansas sa till
vida som ett ADB-fort register inte far uppréttas utan sarskilt
tillstdnd. Departementschefen ansag att forbud alltsa borde kunna
meddelas registerhavaren att anvanda vissa soknycklar eller annats
ta ut viss information, med verkan att inte heller allmanheten hos
den myndigheten kunde gora ansprak pa samma information. Han
papekade att det insags latt att forbudet utan denna verkan
knappast kunde uppratthdllas gentemot den anvandande
myndigheten.

Begransningsregeln i 2 kap. 3 § andra stycket TF har inte &ndrats
sedan den infordes. Den innebéar att en upptagning “som ingar i
personregister” och dar myndighetens befogenhet att ta fram
informationen har begrénsats, inte ens anses forvarad hos myndig-
heten. En sadan upptagning kan alltsa aldrig bli en allméan handling.
Om lagstiftaren i stéllet hade valt en I6sning som innebar att en
sadan upptagning i och for skulle kunna vara en allméan handling,
men dar en inskrdnkning i allménhetens ratt att ta del av
handlingen gjordes, borde detta med hénsyn till vad som stadgas i
2 kap. 2 8 TF ha reglerats i SekrL. Nar det ar fraga om en
inskrdnkning av rétten att ta del av en allmén handling, foljer ju av
2 kap. 2 § TF att inskrdnkningen skall folja av SekrL eller annan lag
som SekrL hanvisar till.

Syftet med begransningsregeln &r alltsa att allméanheten inte med
stod av offentlighetsprincipen skall kunna gora ansprak pa att fa ta
del av information hos myndigheten, som myndigheten av hénsyn
till skydd for den personliga integriteten sjalv dar forhindrad att
anvanda sig av. Den kan alltsa sagas vara ett uttryck for likstallig-
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hetsprincipen. Sin betydelse har begransningsregeln foéljaktligen
ndr det galler myndighetens skyldighet att enligt 2 kap. TF gora
begdrda sammanstéliningar av uppgifter. Begransningar i s.k.
registerforfattningar m.m. kan ju enbart forhindra att myndigheten
for egen del genom sok- och sammanstéliningar av uppgifter
upprattar vissa handlingar. Daremot kan en myndighet inte med
dberopande av bestammelser i en “registerforfattning” véagra att
gora en begdrd sammanstélining av uppgifter enligt 2 kap. TF,
eftersom denna skyldighet foljer av en grundlagsbestdmmelse. Det
finns darfor ett behov av att lata begransningar i s.k. register-
forfattningar ”sla igenom” nér det galler ratten till insyn enligt 2
kap. TF.

Déremot ar begransningsregeln inte tillamplig pa en elektroniskt
lagrad handling bara for att den innehdller uppgifter som
“potentiellt” kan sammanstallas till en ny handling, vilken i sin tur
skulle omfattas av begransningsregeln. En sadan handling omfattas
alltsa inte av begransningsregeln och kan darmed utgdra en allmén
handling. Motsatt resonemang skulle annars innebéra att t.ex. en
handling i elektronisk form i en elektronisk akt hos forsékrings-
kassan, som vanligtvis innehaller kéansliga uppgifter som inte utan
vidare far sammanstallas elektroniskt, inte skulle anses "forvarad” i
2 kap. TF:s mening och darmed aldrig utgora en allmén handling.
Dock skall noteras att det i frdga om en sadan handling kan finnas
begransningar i ratten att anvanda sokbegrepp. En sadan begrans-
ning finns t.ex. i den nya socialforsakringsregisterlagen (1997:934),
som tradde i kraft den 1 januari 1998. | 18 § tredje stycket anges att
i friga om handlingar som ingar i socialforsakringsregister far
endast drendebeteckning och beteckning pa handling anvandas
som begrepp. Det ar alltsa inte tillatet for en forsakringskassa att
anvanda namnet pa en viss sjukdom som sokbegrepp for att soka
fram alla handlingar som innehéller detta ord. Detta innebar dock
inte att handlingar som innehaller detta ord inte skall anses som
forvarade hos forsékringskassan p.g.a. begransningsregeln i 2 kap.
3 § andra stycket TF. En begrénsning i ritten att anvanda ett visst
sokbegrepp torde ddremot ha betydelse for en myndighets
skyldighet att ”leta fram” allmé&nna handlingar, d&r en begdran om
att fa ta del av handlingarna inte har preciserats narmare an att
handlingarna exempelvis skall innehalla ett visst ord.
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3.4.3.3 Ett fortsatt behov av en begrédnsningsregel

Eftersom det enligt var mening aven i fortsattningen skall foreligga
en skyldighet for myndigheterna att enligt 2 kap. TF tillhandahalla
en begard sammanstéllning av uppgifter, finns det alltjamt ett
behov av en begransningsregel i grundlagen. Begrénsningen skall
ocksa i fortsittningen enbart ta sikte pa skyddet for den personliga
integriteten. Vi delar sledes tidigare lagstiftares uppfattning att det
vore beténkligt om allehanda foreskrifter om myndigheternas ratt
till uttag ur sin datalagrade information skulle fa begransa
offentlighetsinsynen (prop. 1975/76:160 s. 88). | frdga om
personuppgifter bor emellertid en viss modifierad ordning fa galla.

3.4.3.4 Begransningsregelns framtida utformning

Det kan konstateras att den nuvarande begransningsregeln i 2 kap.
3 § andra stycket TF behover moderniseras. Ordet
"personregister” harstammar fran datalagens (1973:289) termino-
logi. Datalagen upphdrde att gélla den 24 oktober 1998 och har
ersatts av den generellt géllande personuppgiftslagen (1998:204).
Personuppgiftslagen tar till skillnad fran datalagen sikte pa all
behandling av personuppgifter som sker pa automatiserad vag samt
manuella register. Nagot tillstdndsforfarande med beslut fran
Datainspektionen forekommer inte langre.

Begransningsregeln ar for narvarande konstruerad sa att det
framgar att upptagningar i princip ar allmanna, i den man fore-
skrifter som forbjuder overforing till lasbar form saknas. De
forbud som lagstiftaren sag framfor sig &r sddana som tar sikte pa
anvandningen av vissa sokbegrepp eller att annars ta ut viss
information (prop. 1975/76:160 s. 87 f.).

Enligt var uppfattning bor begransningsregeln &aven i fort-
sattningen ta sikte pa forbud som inskranker myndighetens egen
tillgang till ett visst uttag av uppgifter ur de datalagrade allmanna
handlingarna. Begransningen bor darfor ta sikte pa en myndighets
skyldighet att inom ramen for rutinbetonade atgarder tillhanda-
halla en begard sammanstallning av uppgifter. Bestimmelsen maste
vidare innehalla ord som tar sikte pa den terminologi som anvands
i dag pa personuppgiftsomradet.

146



SOU 2001:3 Myndigheters skyldighet enligt 2 kap. TF att sammanstélla uppgifter

3.4.35 Vilka forbud skall begrénsningsregeln omfatta?

Enligt begrénsningsregelns nuvarande utformning foljer begréns-
ningen av vad som i lag eller férordning eller sarskilt beslut, som
grundar sig pa lag, stadgas i friga om myndighets befogenhet att
overfora upptagningen till uppfattbar form. Vad som hér asyftades
vid regelns tillkomst var sarskilda registerlagar- eller férordningar,
eller sarskilda beslut fran Datainspektionen. Dessa foreskrifter och
beslut tog sikte pa vissa verksamhetsomraden eller myndigheter.
Vid begransningsregelns tillkomst forutsatte saledes varje
behandling av personuppgifter pa automatiserad vag ett tillstands-
beslut eller sérskild reglering.

Vissa inskrankningar i kravet pa tillstdind genomfordes den 1 juli
1979 (SFS 1994:1480). | syfte att ytterligare begrdnsa Data-
inspektionens tillstandverksamhet togs det generella tillstands-
kravet bort den 1 juli 1980 (SFS 1982:446). Darefter har endast
sadana personregister som &r sarskilt kansliga fran integritets-
synpunkt varit underkastade ett tillstandskrav (SOU 1997:39 s.
104). Den 1 januari 1995 infordes en mdjlighet fér Data-
inspektionen att meddela generella féreskrifter for personuppgifter
som ofta férekommer inom en viss verksamhet (19 § datalagen och
14 § dataférordningen). Samtidigt infordes ett undantag fran
tillstandsplikten for sidana register som inrattas och fors i enlighet
med foreskrifter som meddelats av Datainspektionen.

Mot bakgrund av redovisningen ovan kan det konstateras att
den heltackande reglering for behandling av personuppgifter pa
myndighetsomradet som utgjorde bakgrund till begransnings-
regelns utformning i 2 kap. 3 § andra stycket TF hade "urvattnats”
redan i borjan pa 1980-talet. Den omstandigheten att generella
foreskrifter har kommit att reglera viss behandling av
personuppgifter hos myndigheterna har dock inte foranlett nagon
andring i begrdnsningsregeln. Enligt sin  lydelse kan
begransningsregeln inte anses omfatta sadana foreskrifter.

Sedan den 24 oktober 1998 har datalagen ersatts av den generellt
tillampliga personuppgiftslagen (1998:204). Genom denna lag har
Sverige genomfort Europarlamentets och radets direktiv 95/46/EG
av den 24 oktober 1995 om skydd for enskilda personer med
avseende pa behandling av personuppgifter och om det fria flodet
av sadana uppgifter (dataskyddsdirektivet). Néagon &ndring i
begrénsningsregeln i 2 kap. 3 § andra stycket TF gjordes inte heller
i samband med det lagstiftningsarendet. Fragan om behovet av en
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andring behandlades inte heller i regeringens proposition eller vid
riksdagsbehandlingen.

Fragan 4 om begransningsregeln efter personuppgiftslagens
inforande kan anses syfta pa ocksa denna lag. Datalagskommittén
hade som utgangspunkt for sitt forslag till andring av begrans-
ningsregeln att det i varje enskild registerforfattning borde avgoras
vilka begrdnsningar som var nddvéindiga for att skydda enskilda
mot otillborliga integritetsintrang (SOU 1997:39 s. 528 f).
Kommittén synes alltsa ha utgatt fran att begransningar som enbart
foljde av personuppgiftslagen inte skulle begrdnsa en myndighets
skyldigheter enligt 2 kap. TF.

Som framgétt ovan genomfordes varken Datalagskommitténs
forslag eller gjordes nagon annan andring av begransningsregeln i 2
kap. 3 § TF i samband med personuppgiftslagens inférande. Mot
bakgrund av begransningsregelns nuvarande lydelse torde det
kunna hévdas saval att den alltjamt omfattar enbart begransningar i
en sarskild reglering som att den omfattar ocksa regler i generellt
géllande lagar och forordningar, t.ex. personuppgiftslagen.

Eftersom personuppgiftslagen ar generellt tillimplig pa behand-
ling av personuppgifter, kommer den att galla i den man avvikande
bestimmelser inte finns i annan lag eller forordning. Nyare
registerforfattningar far darfor uppfattas vara uppbyggda sa att de
har personuppgiftslagen som bas, vilket ibland anges uttryckligen i
forfattningen (t.ex. i polisdatalagen, SFS 1998:622). De innehaller
saledes regler som syftar till att i forhallande till personupp-
giftslagens bestdmmelser antingen begransa eller utéka myndig-
hetens befogenhet att behandla personuppgifter i viss utstrackning.
Av EG:s dataskyddsdirektiv foljer att avvikelser fran direktivets
bestammelser endast kan férekomma inom rattsomraden som inte
omfattas av EG-ratten (jfr prop. 1997/98:44 s. 40). Inom EG-
rattens omrade maste sarskilda registerforfattningar alltsd vara i
Overensstdammelse med reglerna i direktivet.

Personuppgiftslagen riktar sig till alla, myndigheter och
enskilda, som behandlar personuppgifter pa det siatt som omfattas
av lagen (pa helt eller delvis automatiserad vég eller i manuellt
register). En fraga vid lagens inforande var dess forhallande till
offentlighetsprincipen.  Hé&rvid konstaterade regeringen i
proposition 1997/98:44 att bestdimmelser i grundlag alltid tar 6ver
bestdimmelser i vanlig lag. Enligt regeringens mening borde dock i
klarg6rande syfte tas in en bestdmmelse i den nya lagen som angav
detta forhallande (s. 46). Riksdagen antog regeringens forslag till
bestimmelse. 1 8§ forsta stycket personuppgiftslagen stadgas

148



SOU 2001:3 Myndigheters skyldighet enligt 2 kap. TF att sammanstélla uppgifter

darmed att bestdimmelserna i lagen inte tillampas i den utstrackning
det skulle inskrdnka en myndighets skyldighet enligt 2 kap. TF att
ldamna ut personuppgifter. | forfattningskommentaren anges att
bestdimmelsen syftar till att upplysa om att lagen inte skall
tillampas om det skulle strida mot en myndighets skyldighet enligt
2 kap. TF (s. 119).

I lagstiftningsarendet om personuppgiftslagen framgar att lag-
stiftarens avsikt uppenbarligen har varit att denna lag inte i nagot
fall skall géalla fore grundlagsbestdammelserna i 2 kap. TF. Om man
nu anda skulle anse det vara onskvart att begransningsregeln i 2
kap. 3 § TF skulle fa syfta ocksa pa personuppgiftslagen, synes
dock ett slags "moment 22" foreligga for narvarande med tanke pa
hur “upplysningsbestdmmelsen” i 8 § forsta stycket personupp-
giftslagen ar utformad. Bestammelsen ar namligen inte utformad sa
att den enbart erinrar om det principiella forhallandet mellan
grundlag och vanlig lag. Bestimmelsen har i stallet formulerats sa
att den har fatt en sjalvstandig betydelse. Med nuvarande lydelse
ger den alltsa inte utrymme for att personuppgiftslagen i nagot fall
skulle fa galla fore reglerna i 2 kap. TF.

Oavsett vad man skulle vilja lasa ut av lydelsen i 2 kap. 3 § andra
stycket TF nér det géaller begrénsningsregelns omfattning, ar det
alltsd mot bakgrund av utformningen av 8 § forsta stycket
personuppgiftslagen klart att begransningsregeln inte kan syfta pa
personuppgiftslagen. |1 den man det av personuppgiftslagen foljer
att en myndighet saknar befogenhet att gora vissa sékningar eller
annars ta ut viss information fran sitt datalagrade material, kan
detta alltsd inte sld igenom nar det géaller myndighetens skyldig-
heter enligt 2 kap. TF.

Den ovan redovisade problematiken hdnger samman med att
over huvud taget fragan om i vilken utstrackning myndigheternas
behandling av personuppgifter skall regleras saval i person-
uppgiftslagen som i sérskilda registerforfattningar, eller enbart i
det sistnamnda, inte har fatt sin slutliga I6sning. Eftersom fragan
har dimensioner som stracker sig utanfor vart utredningsuppdrag,
far vi lamna denna. Vart forslag blir darfor att begransningsregeln
ges en ny omfattning som tar sikte pa begransningar i
myndigheternas befogenhet att ta ut viss datalagrad information
“enligt lag eller forordning”. Vilka forfattningar bestdmmelsen
skall anses syfta pa far I6sas i ett annat sammanhang.
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3.4.4  Arkivfragor

Som tidigare framhallits i flera sammanhang ar det nddvéandigt for
att réatten till insyn skall kunna forverkligas att det till be-
stimmelserna i 2 kap. TF finns kompletterande regler om hur de
inkomna och uppréttade handlingarna skall bevaras elektroniskt.
For mojligheterna till insyn genom sadana sammanstéllningar som
myndigheten ar skyldig att gora pa begéaran av enskild ar det av
sérskild betydelse hur uppgifter déarutéver datatekniskt har
organiserats hos myndigheterna, dvs. vilka sbkningar och samman-
stéllningar som datasystemen medger.

Ratten att ta del av allménna handlingar géaller inte bara nar dessa
ar "levande” i en myndighets I6pande verksamhet, utan ocksa nar
handlingarna har overgatt till att i huvudsak bilda arkiv hos myn-
digheten. Denna ratt foljer aven med om handlingarna éverfors till
en arkivmyndighet. Handlingarna &r i bada fallen allminna
handlingar och ingar saledes i myndighetens arkiv. Att bevara
handlingar i elektronisk form innebéar sarskilda problem fran
arkivvardssynpunkt, bl.a. nar det galler arkivbestandighet. | fraga
om framstéllning av handlingar pa papper, som mikrofilm eller
ritfilm har Riksarkivet meddelat bestimmelser om tekniska krav
nar det galler materiel och metoder for framstallning av handlingar.
For ADB-upptagningar hanvisas i stallet till ldmpliga standarder.
De krav som Riksarkivet darvid staller ar inriktade pa den logiska
bestdndigheten (RA-FS 1991:3, dandr. RA-FS 1994:2). Vad som
efterstravas ar ett oberoende av specifik utrustning och specifika
program.

Med réatten till insyn genom sammanstéllningar som myn-
digheten enligt 2 kap. TF ar skyldig att gora pa begéran av enskild
foljer sarskilda komplikationer, eftersom det i detta fall &r
mdjligheterna att sdka och sammanstélla uppgifter som skall
bevaras.

Enligt Riksarkivets foreskrifter rdknas som gallring férstéring av
allmanna handlingar och uppgifter i allmanna handlingar. Sadan
forstoring innebar gallring dven om handlingarnas innehall dess-
forinnan har overforts till annan databérare, om 6verfoéringen har
inneburit t.ex. forlust av sok- och sammanstéliningsmaojligheter.
All dverforing som medfér informationsforluster for anvandaren
ses alltsd som gallring, &ven om det endast ror sig om “partiell
gallring”.

Riksarkivet har givit projektet ”Informationstekniken och dess
paverkan pa arkivens offentlighet” (INFOTEK) i uppdrag att
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lamna forslag till nya former for redovisning av arkiv. Inom
delprojektet INFOTEK-RED har dérvid under 1998 utarbetats en
PM med rubriken Insyn i medborgarnas tjanst — Samordning av
vissa bestdmmelser i arkivlagen, 15 kap. sekretesslagen m.m. | denna
promemoria tar Riksarkivet bl.a. upp fragan om vilka krav som kan
stallas pa myndigheterna nar det galler att elektroniskt bevara
strukturerade dokument, dvs. som har en bearbetningsbar form.

I namnda promemoria papekar Riksarkivet (s. 31) att enligt 7 §
RA-FS 1997:6 far handlingar som har tillfallig betydelse genom att
innehallet har 6verforts till nya databarare, eller genom att de har
ersatts av nya handlingar, gallras under forutsittning att gallring
kan ske utan eller med endast ringa forlust avseende betydelse-
bérande uppgifter/data, sammanstéllnings- och sdkmajligheter,
samt mojligheter att faststélla autenciteten. En forutsattning ar att
de ursprungliga handlingarna inte har nagon funktion. I en bilaga
till foreskriften anges att det krdvs att handlingarna inte &r
autenciterade genom elektroniska signaturer eller liknande for att
forlusten skall anses ringa. De far heller inte vara strukturerade pa
ett sadant sitt att en overforing medfor att betydande bearbet-
ningsmojligheter gar forlorade. Riksarkivet konstaterar att i en
situation da ett strukturerat dokument kommer in till en
myndighet maste handlingen registreras och arkiveras sa att den
upprepat kan presenteras med det innehall den hade nar den kom
in till myndigheten — dvs. i det skick som utstéllaren avsag att den
skulle foretes. Vilka atgarder som kravs for att garantera denna
presentation dr enligt Riksarkivet inte helt klart. En mojlighet kan
vara att upprétta digitala "arkivexemplar”. Riksarkivet konstaterar
att en sadan atgard andd kommer att kravas nar myndigheterna
borjar ta emot digitalt signerade dokument. Enligt Riksarkivet &r
det heller inte klart vilka krav som skall stéllas pa myndigheterna
nar det géller att bevara strukturerade dokument ocksa i bearbet-
ningsbar form.

Ratten till insyn genom sammanstéllningar som myndigheten
enligt 2 kap. TF ar skyldig att gora pa begéran av enskild foranleder
saledes sarskilda fragor fran arkivvardssynpunkt, som annu inte ar
I6sta. FOr det forsta kan man fraga sig i vilken utstrackning
myndigheten skall vara skyldig att bevara sok- och samman-
staliningsmajligheter i en inkommen handling eller i en handling
som myndigheten sjalv uppréttar. 1 den man sadana mojligheter
inte bevaras torde detta enligt gallande foreskrifter innebéra en i
vart fall partiell gallring av handlingen. Om betydande bearbet-
ningsmojligheter gar forlorade, synes det for narvarande kravas ett
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sérskilt gallringsbeslut som har st6d i lag eller annan forfattning for
att det skall vara fragan om tillaten gallring av handlingen.

For det andra kan man fraga sig vilka krav som skall stéllas pa
myndigheterna nar det géller att for lang tid bevara sok- och
sammanstéllningsmojligheter i de allmanna handlingarna, dvs. vilka
krav skall stallas nar det géller arkivbestandighet. | fraga om en
handling i elektronisk form som innehaller fa tekniska finesser ar
det enklare att 16sa problemen med langtidslagring an i fraga om
mer tekniskt komplicerade dokument. Man kan darfor fraga sig om
lagre krav skall stallas pd myndigheterna nar det galler att for
langre tid bevara sok- och sammanstéliningsmajligheter an i fraga
om att bevara ett "ursprungligt” informationsinnehall i en handling
i elektronisk form.

Det forefaller knappast lampligt att genom regler pa grund-
lagsniva forsoka losa de fragor som har aktualiserats ovan. Vi
lamnar darfor dessa fragor nu genom att peka pa de speciella
komplikationer fran ett arkivvardsperspektiv som ratten till insyn i
form av begarda sammanstéllningar foranleder. Dessa fragor har vi
for avsikt att aterkomma till i en senare del av vart utrednings-
arbete.
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4 Myndigheternas yttre granser

4.1 Inledning

Som papekats ovan formuleras i véara direktiv (dir. 1998:32) inga
egentliga problem med géllande bestdmmelser i 2 kap. TF.
Datalagskommittén (Ju 1995:08) skulle daremot enligt sina
direktiv gora sarskilda 6vervdaganden nér det bl.a. géallde den s.k.
biblioteksregeln i 2 kap. 11 8 TF (dir. 1995:91). | direktiven fram-
holls att en frdga som pa nytt kunde behova analyseras utifran
utvecklingen mot globala natverk var innebérden av biblioteks-
regeln i 2 kap. 11 § andra stycket TF.

Den omsténdigheten att myndigheter i allt storre utstrdckning
ar uppkopplade mot databaser hos saval andra myndigheter som
enskilda organ har gett upphov till en diskussion om rimligheten i
den nu géllande s.k. tillganglighetsregeln i 2 kap. 3 § andra stycket
TF. Denna bestdimmelse innebér att mojligheten att ldsa, avlyssna
eller pd annat satt uppfatta en upptagnings informationsinnehall
avgor om en upptagning skall anses forvarad hos en myndighet.

Datalagskommittén péapekade i sitt betankande Integritet
Offentlighet Informationsteknik (SOU 1997:39) att myndigheterna
tidigare hade atkomst bara till sddana uppgifter som hade
anknytning till verksamheten dven om den skedde Over nat. | ett
sadant sammanhang kunde det enligt kommittén inte uppfattas
som onaturligt att det var den tekniska atkomstmajligheten som
fick bilda utgadngspunkt for bedomningen av om en upptagning
skall anses forvarad hos myndigheten (s. 482 f.). Kommittén
framholl att 1T-utvecklingen dock hade inneburit att myndig-
heterna i allt storre utstrackning ar uppkopplade till saval databaser
hos andra myndigheter som enskilda databaser, t.ex. Internet.
Utformningen av tillgdnglighetsregeln kunde enligt kommittén
tyckas innebéra att ocksad upptagningar i sddana databaser skall
anses forvarade hos en myndighet. Kommittén anférde att det i
olika sammanhang hade uttalats att en sddan reglering inte ar rimlig
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och att myndigheterna uppenbarligen inte kan fullgbra sina
skyldigheter enligt 15 kap. SekrL betraffande de ordkneliga upptag-
ningar som kan nas via t.ex. Internet.

Som framgar av Datalagskommitténs betdnkande maste den
begérda analysen av biblioteksregeln goras utifran i forsta hand en
analys av innebérden av begreppet "forvar” i 2 kap. 3 § TF, sérskilt
nar det géller hur myndighetens “yttre grénser” skall beskrivas.
Nedan redovisas darfor inledningsvis de grundldggande
bestdimmelserna i 2 kap. TF om férvar. Dérefter foljer ett avsnitt
om myndigheternas yttre granser i fraga om saval konventionell
som datalagrad information.

4.2 Begreppet "forvar”
4.2.1  Myndighetens forvar som principiell utgangspunkt

Enligt 2 kap. 3 8 forsta stycket TF dr en handling allmén, om den
forvaras hos myndigheten och enligt 6 eller 7 § &r att anse som
inkommen till eller upprattad hos myndigheten. Huvudkriteriet
som utvisar att en handling &r allméan &r saledes dess “forvaring” hos
en myndighet (Bohlin, Offentlighetsprincipen, 5:e uppl., s. 38).

Av systematiken i 2 kap. TF far anses folja att all information
som i materialiserad form (dvs. hos annan &n en mansklig informa-
tionsbdrare) finns i myndighetens forvar i princip utgor allmanna
handlingar. Detta kan sdgas vara en av utgdngspunkterna for
reglernas uppbyggnad och reglerna goér harvid ingen skillnad pa
konventionella handlingar och upptagningar. Emellertid innehaller
2 kap. TF vissa regler dar undantag medges fran denna principiella
utgangspunkt. Till exempel undantas meddelanden med personligt
innehall (4 8), arbetsmaterial, dvs. minnesanteckningar, utkast eller
koncept o.d. (9 8) samt handlingar i bibliotek (11 § forsta stycket
3). Ibland tar undantagen sikte pa att reglera nar en handling skall
anses inkommen eller uppréttad, ibland syftar de till att generellt
undanta i och for sig inkomna eller uppréttade handlingar fran
begreppet “allman handling”. Som utgangspunkt handlar det dock
hela tiden om hos myndigheten forvarade handlingar. Utdver dessa
undantag lamnar reglerna i 2 kap. TF inte ndgot utrymme for att en
handling som fdrvaras hos myndigheten inte skall anses vara en
allméan handling. Faller handlingen inte in under ndgon av undan-
tagsbestammelserna, utgor den alltsa en hos myndigheten férvarad
— inkommen eller uppréttad — allman handling.
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4.2.2  Konventionella handlingar

Eftersom det foreskrivs i lagtexten att handlingen, for att anses
allman, skall forvaras hos myndigheten, far det anses underforstatt
att den skall forvaras dar vid tidpunkten for sokandens begéran.
Harav foljer att en prévning av om en handling skall ldmnas ut inte
kan avse en handling, som véntas komma in till myndigheten
(Bohlin, Offentlighetsprincipen, 5:e upplagan, s. 39).

Forvarsbegreppet innebdr vidare att allménhetens rétt att ta del
av allmanna handlingar avser hos myndigheten redan forefintliga
handlingar, dvs. handlingar som finns “fardiga” hos myndigheten
vid tidpunkten for sokandens begaran. Myndigheten &r saledes inte
skyldig att framstélla en ”ny” handling pa grundval av uppgifter
som kan hamtas ur befintliga handlingar (Bohlin, a.a. s. 40).

En handling kan férvaras samtidigt hos flera myndigheter. Det
ar siledes inte endast originalhandlingen som skall anses vara
forvarad hos en viss myndighet, utan &ven kopior och avskrifter
anses forvarade hos de myndigheter dar sadana finns. Samtliga
dessa myndigheter 4r da att betrakta som forvaringsmyndighet for
handlingen och &r var for sig skyldiga att préva en begdran om att
handlingen skall ldmnas ut.

Klart ar att en handling skall anses férvarad hos en myndighet
om den finns dér rent fysiskt. Uttrycket "forvaras hos” skall dock
inte uppfattas ha endast denna inneb6rd. 1 proposition
1975/76:160 uttalade departementschefen att uttrycket “far
emellertid inte uppfattas sd snavt att handlingen alltid maste
befinna sig i myndighetens lokaler for att anses forvarad hos
denna” (s. 122).

Bohlin (a.a. s. 42 f.) konstaterar att det i praktiken mest vanliga
torde vara, att handlingen tidigare funnits hos myndigheten, men
temporért har ldmnat denna vid tidpunkten for enskilds ansdkan
om att fa ta del av den. Denna omstandighet i sig innebar alltsa inte
att handlingen inte langre skall anses forvarad hos myndigheten. |
praxis har man dock gatt langre 4n sé. | réttsfallet RA 1984 2:49
fann Regeringsratten att en handling var allméan, trots att den aldrig
funnits hos myndigheten i fraga och inte heller fanns dar vid
tidpunkten for sokandens begaran. Handlingen hade framstéllts av
ett fran myndigheten fristdende privatrattsligt subjekt. Regerings-
ratten faste avgorande vikt vid avtalet mellan myndigheten och det
privatrattsliga subjektet. Detta reglerade den insyn som tillkom
myndigheten i egenskap av uppdragsgivare. Enligt Regeringsratten
lag det da i sakens natur att samtliga de handlingar som enligt av-
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talet skulle uppréttas tillhérde myndigheten. Den omstdndigheten
att handlingen i fraga fanns hos det privatrattsliga subjektet, kunde
inte franta den dess karaktar av handling som var tillganglig for
myndigheten. Den utgjorde darfor en hos myndigheten allmén
handling.

Enligt Bohlin ar det svart att 6verblicka konsekvenserna av det
namnda utslaget fran Regeringsratten (a.a. s. 43). Han konstaterar
bl.a. att bestdmmelserna i 2 kap. TF Over huvudtaget inte tillméater
fragan om &ganderatten till handlingarna nagon betydelse. Andra
avgoranden visar ocksa att laget ter sig annorlunda, nar en handling
som tillhér myndigheten har sénts till en annan myndighet. Det &r
da den sistnamnda myndigheten som anses som forvaringsmyn-
dighet.

Bohlin pekar ocksd pa ett par fall ur praxis dar myndigheter
anlitat privata konsulter i tillsattningsirenden (RA 1989 ref 29 och
RA 1996 ref 25). Handlingar som har kommit in till en s&dan
konsult har &ndock ansetts inkomna till myndigheten och
forvarade dar, eftersom konsulten har beddmts forvara dem for
myndigheten rékning.

4.2.3  Upptagningar

Nar det galler upptagningar har begreppet “fOrvar” getts en
sarskild, i lagtexten uttryckt, inneb6rd. Enligt 2 kap. 3 § andra
stycket forsta meningen TF skall en upptagning anses forvarad hos
en myndighet, om upptagningen &r tillgdnglig fér myndigheten
med tekniskt hjdlpmedel som myndigheten sjélv utnyttjar for
overforing i sddan form att den kan lasas, avlyssnas eller pa annat
satt uppfattas.

Enligt 2 kap. 3 § andra stycket andra meningen TF anses en
upptagning dock inte tillganglig for myndigheten om den ingar i
personregister och myndigheten enligt lag eller férordning eller
sarskilt beslut, som grundas pa lag, saknar befogenhet att gora
overforingen. 1 fraga om upptagningar som innehaller person-
uppgifter maste myndigheten alltsd ha en rattslig befogenhet att
Overfdra upptagningen till lasbar form. | annat fall anses upptag-
ningen inte férvarad hos myndigheten.

I forarbetena som ligger till grund for bestdimmelsen (prop.
1975/76:160 s. 88 f.) konstaterade departementschefen nér det
gallde den mer tekniska fragan om vad som borde vara grund-
kriteriet for att en ADB-upptagning skall vara allmén handling, att

156



SOU 2001:3 Myndigheternas yttre gréanser

den da géllande ratten i princip byggde pa att upptagningens
fysiska forvaring var avgorande. Enligt departementschefen borde i
stallet forfogandet — ordet taget i allmdn bemérkelse — Over en
upptagning laggas till grund for lagstiftningen. En sadan ordning
foll sig enligt hans asikt som naturlig. Om information av visst slag
hade dokumenterats i vanliga handlingar men for framtiden
fixerades pa datamedium, syntes det ligga narmast till hand att se
saken sa att informationen alltjamt befann sig hos myndigheten,
aven om datamediet i tekniskt h&nseende hanterades av annan.
Departementschefen anforde vidare att “enligt vad jag forordar
skall alltsa en ADB-upptagning - med den forut angivna
reservationen for personregister — i princip anses som allmén hand-
ling hos en myndighet, om denna faktiskt disponerar O6ver
mojligheten att ©verfora upptagningen i lasbar form och inte
enbart fullgor en teknisk behandling”.

Departementschefen ansag vidare att det forhallandet att den
fysiska forvaringen av en ADB-upptagning inte blev avgdrande for
om upptagningen var allmén, inte borde hindra att begreppet
forvaring i lagtexten anvands for bade vanliga handlingar och
ADB-upptagningar (s. 89). Darutdver gav departementschefen ett
antal exempel da en upptagning skulle anses forvarad hos en
myndighet. En upptagning var enligt honom tillgénglig fér en
myndighet for 6verforing till lasbar form forst och fradmst nér
upptagningen lagras i anslutning till myndighetens egen
datorutrustning. Men ocksa en upptagning som myndigheten kan
ta del av i ldsbar form via terminalforbindelse eller annan
forbindelse med dator hos annat organ ar allman hos myndigheten.
Detsamma géllde enligt departementschefen, for det tredje,
upptagning som enligt avtal med annan lagras hos denne och pa
begédran overfors till skriftlig handling som sénds till myndigheten.
For det fjarde avsags regeln ocksd omfatta myndighet, framst
arkivmyndighet, som sjalv hade hand om datamediet, oaktat
myndigheten inte hade vare sig egen dator eller stdende avtal om
korning pa annans datamaskin. Departementschefen anférde
avslutningsvis, att som framgick av sérskilt sistndmnda typfall var
det inte ndgon nodvandig forutsattning for att en ADB-upptagning
skulle anses som allmén att berérd myndighet genom tillgang till
dator hade praktiskt mojlighet att pa rimliga ekonomiska villkor
fora 6ver upptagningen till 1asbar form. Detta var en faktor som i
stallet fick tas med i bedomningen av om skyldighet forelag att
utan kostnadsersittning tillhandahélla upptagningen pa stéllet.
Departementschefen hanvisade harvid till sina uttalanden i 1973 ars
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lagstiftningsarende (prop. 1973:33 s. 81). Uttalandena avsag i vilka
fall avsteg borde kunna goras fran principen om att allminna
handlingar skall tillhandahallas avgiftsfritt.

Som redovisats ovan (avsnitt 3.2.2) har myndigheterna enligt
forarbetsuttalanden samt praxis ansetts ha en skyldighet att inom
handlingsoffentlighetens ram gdra sammanstéllningar av sin data-
lagrade information, d&ven om myndigheten sjalv inte redan har
tagit fram en sadan sammanstéllning eller har haft anledning att ta
fram informationen i fraga. Det avgdrande i detta sammanhang har
i stallet ansetts vara att informationen kan goras tillgdnglig med
rutinbetonade atgarder. De gallande bestammelserna far darfor i
fraga om upptagningar - till skillnad fran konventionella
handlingar — uppfattas innebdra att begreppet "forvar” innefattar
inte endast “fardiga” handlingar utan ocksa i viss man annu inte
existerande, men majliga "nya”, handlingar.

4.3 Hur skall myndighetens “yttre granser” definieras?
4.3.1 Inledning

Nar det galler diskussionen om rimligheten i den nuvarande
tillgédnglighetsregeln i 2 kap. 3 § andra stycket TF &r det framfor
allt av betydelse att forsdka gora klart for sig hur myndighetens
"yttre granser” skall beskrivas. Av vikt i detta sammanhang ar
inneborden av begreppet” inkommen handling”. Vidare har
tolkningen av den s.k. biblioteksregeln kommit att fa en betydelse i
detta sammanhang.

4.3.2  Inkommen handling
4.3.2.1 Konventionell handling

Enligt 2 kap. 6 § forsta stycket TF anses en handling ha kommit in
till en myndighet, nér den har anlant till myndigheten eller kommit
behorig befattningshavare till handa.

Innan en konventionell handling har anlant till myndigheten —
dvs. innan den har ankommit till myndighetens lokaler — foreligger
ingen pa TF grundad ratt att fa ut den (Bohlin, Offentlig-
hetsprincipen s. 55 f.). En handling som faktiskt har kommit in till
och sélunda finns hos myndigheten, skall daremot pa begéran
tillhandahallas genast eller sa snart det ar mojligt. Har har TF en
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sndvare innebérd &n forvaltningslagen (1986:223, FL), dar inget
ovillkorligt krav stélls pa att handlingen skall finnas hos myndig-
heten i rent fysiskt bemérkelse. Enligt FL rdknas som inkomna
aven handlingar pa bl.a. postanstalt, om vars ankomst myndigheten
underréttats. For att en handling skall anses inkommen enligt TF:s
mening ar det dock inte nddvandigt att handlingen avldmnats i
myndighetens lokaler utan den skall anses inkommen &ven i fall, da
den kommit "behdrig befattningshavare” till handa. Bohlin pekar
pa att det alltsa ar tillrackligt att behorig foretradare nagonstans har
tagit emot handlingen, “men vésentligt &r att handlingen fysiskt
befinner sig i ett lage, dér vederbdrande kan besluta om dess
utldmnande” (a.a. s. 56).

Det avgodrande for att anse en konventionell handling som
inkommen till myndigheten synes alltsa vara att handlingen be-
finner sig i ett sddant lage att myndigheten i faktiskt mening kan,
och ocksa har behorighet, att “forfoga” 6ver handlingen (jfr t.ex.
RA 1984 2:49 och RA 1996 ref 25). Det 4r ju bl.a. forst i ett sddant
lage som myndigheten &ger besluta om en handling skall bevaras sa
att man kan ta del av den upprepade ganger, eller om den skall
gallras.

4.3.2.2 Upptagning

Enligt 2 kap. 6 8§ forsta stycket andra meningen anses en upp-
tagning ha kommit in till en myndighet nédr annan har gjort den
tillganglig for myndigheten pa sitt som anges i 3 § andra stycket.
Harigenom har man astadkommit en samordning mellan
begreppen "férvarad” och “inkommen” (Bohlin, a.a. s. 58).
Bestammelsen inférdes genom 1976 ars grundlagsarende. | for-
arbetena konstaterade departementschefen att vad galler traditio-
nella handlingar avgors bade fragan huruvida en handling har
kommit in till myndigheten och fragan om den forvaras hos en
myndighet utifran en iakttagelse av var handlingen fysiskt befinner
sig (prop. 1975/76:160 s. 136 f.). Departementschefen erinrade om
att han i frdga om upptagningar férordade en reglering som innebér
att en sadan upptagning skall anses forvarad hos en myndighet om
den ar tillgdnglig pa visst satt. Den omstiandigheten att ett
datamedium faktiskt befinner sig pa det ena eller andra stallet
saknade i detta sammanhang sjalvstdndig betydelse. Mot bakgrund
av vad han nu sagt forordade departementschefen att den onsk-
varda samordningen mellan begreppen “férvarad” och

159



Myndigheternas yttre gréanser SOU 2001:3

"inkommen” for de nu aktuella upptagningarnas del astadkoms
genom en regel som direkt h&nvisar till den sérskilda bestimmelsen
i 2 kap. 3 § andra stycket om nér en upptagning skall anses vara
forvarad hos en myndighet. Den fdreslagna regeln innebar enligt
departementschefen att en upptagning som gors tillganglig for en
myndighet pa det satt som anges i nyssnamnda lagrum i princip
skall anses inkommen till myndigheten. Han anférde vidare att det
var sjalvklart att den atgard varigenom upptagningen gors
tillganglig for myndigheten maste vidtas av ndgon annan an denna
for att upptagningen skall anses inkommen till myndigheten.
Departementschefen konstaterade att beteckningen “annan” i och
for sig asyftade aven den datacentral som enligt avtal utfér ADB-
bearbetningar for en myndighets rakning. Om en sadan datacentral
overfor en handling, som har erhéllits fran tredje man, till
maskinl&sbart medium och gor upptagningen tillgdnglig for den
uppdragsgivande  myndigheten,  far  upptagningen  enligt
departementschefen darigenom anses ha kommit in till denna
myndighet. Han framholl att i kanske flertalet fall da en datacentral
utfor ADB-bearbetningar for den uppdragsgivande myndigheten,
ar situationen emellertid en annan. Om myndigheten t.ex. sénder
Over ett maskinskrivet manuskript till datacentralen fér dverforing
av texten till magnetband, far uppenbarligen den omstandigheten
att den av datacentralen framstéllda magnetupptagningen Dblir
tillganglig for den uppdragsgivande myndigheten inte medféra att
upptagningen anses inkommen dit. Departementschefen ansag att
det i fall av nu angivet slag var naturligt att se saken sa att
upptagningen aldrig har befunnit sig utanfér myndigheten. For att
halla undan sddana situationer kravdes enligt hans mening en
sérskild undantagsbestdimmelse (inférdes i 2 kap. 6 § tredje
stycket).

Bohlin konstaterar (a.a. s. 58) nér det galler ett for flera
myndigheter gemensamt register, att om inmatning av uppgifter
gors av en tjansteman hos en myndighet som dger bruka registret,
kan upptagningen knappast anses som inkommen till denna myn-
dighet. For de andra myndigheter som ocksa har ratt att utnyttja
informationen i registret, har ddremot upptagningen gjorts ftill-
ganglig av “annan”. Till dessa myndigheter har upptagningen
kommit in, ndr informationsmaterialet blivit tillgdngligt for av-
l&sning.

IT-utredningen berérde frdgan om rackvidden av begreppet
“forvar” i sitt betdnkande Elektronisk dokumenthantering (SOU
1996:40 s. 102 f.). Den sarskilde utredaren konstaterade att genom
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att en upptagning, med vissa undantag for personregister, kan ses
som en allmén handling hos en myndighet redan genom att
myndigheten faktiskt disponerar 6ver mdjligheten att Overfora
upptagningen till lasbar form, uppkommer fragan om det ar en
riktig tolkning av TF som fors fram, ndr det aktualiseras hur
rekvisiten “inkommen” och "forvarad” bor tillampas pa upp-
tagningar som ar atkomliga via t.ex. Internet. Utredaren ifragasatte
om den berdrda tolkningen av TF var riktig betraffande upp-
tagningar i databaser som visserligen ar tekniskt tillgdngliga for
myndigheten, men som 4nda inte rimligen kan sigas inga i nagot
allmént organs informationstillgangar. Harvid var enligt utredaren
bestimmelsen i 2 kap. 6 § TF av betydelse. Atgarden varigenom
upptagningen gors tillganglig maste enligt bestammelsens orda-
lydelse — for att upptagningen skall anses inkommen — ha vidtagits
av “annan” och denne skall ha gjort upptagningen tillganglig ”for
myndigheten”. Utredaren pekade pa att om bestammelsen tolkas sa
att det ar tillrackligt med en teknisk méjlighet for myndigheten att
hamta handlingen till sitt system, skulle en myndighet vara skyldig
att, for offentlighetsinsyn, gora tillgdngliga &ven upptagningar i
databaser som myndigheten helt saknar samrdére med och upp-
tagningar som det &r otdnkbart att myndigheten annars skulle
hadmta till sitt informationssystem, t.ex. darfor att uppgifterna &ar
brottsliga eller att det utgor ett brott att sprida dem. Det skulle
darmed bli praktiskt omgjligt for myndigheten att veta vilket
material som hor till myndighetens informationstillgangar.

Enligt den sérskilde utredarens mening var det inte rimligt att
tolka bestammelsen pa detta satt. Han pekade pa att visserligen har
“annan” gjort databasen tillgdnglig - vanligtvis for alla som &r an-
slutna till det aktuella natet. Att hdvda att annan redan hérigenom
har gjort wupptagningarna i databasen tillgdngliga ”for
myndigheten” framstod enligt honom inte som en naturlig
tolkning och ledde langt bort fran den avsedda samordningen med
vad som galler for konventionella handlingar och fran
offentlighetsinsynens syften.

4.3.3 Biblioteksregeln

Som framhallits ovan har ocksa den s.k. biblioteksregeln i 2 kap.
11 § forsta stycket 3 TF kommit att fa betydelse for vilken rack-
vidd en myndighets forvar skall uppfattas ha nér det galler till-
gangen till databaser, dvs. hur myndighetens "yttre granser” skall
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beskrivas ndr det géller datalagrad information. Enligt biblioteks-
regeln anses inte som allmén handling tryckt skrift, ljud- eller
bildupptagning eller annan handling som ingar i bibliotek eller som
fran enskild har tillforts allmént arkiv uteslutande for forvaring och
vard eller forsknings- och studiedandamal eller privata brev, skrifter
eller upptagningar som eljest har dverldmnats till en myndighet
uteslutande for andamal som nu angetts.

I 2 kap. 11 § andra stycket anges att det som foreskrivs i forsta
stycket 3 om handling som ingdr i bibliotek inte tillampas pa
upptagning for ADB i sadant register som myndighet har tillgang
till enligt avtal med annan myndighet.

| forarbetena till biblioteksregeln anfordes att da gallande ratt
torde innebéra att tryckta skrifter, ljudupptagningar — t.ex. gram-
mofonskivor — och andra handlingar som ingar i statliga och
kommunala bibliotek inte &r allmdnna handlingar (prop.
1975/76:160 s. 179 f.). Detta borde dock uttryckligen framga av
grundlagen, varfor det féreslogs att punkt 3 (i 11 § forsta stycket)
skulle inledas med en bestdmmelse i dmnet. Departementschefen
anforde att bestammelsen tar sikte pa bade siddana myndigheter
som har biblioteksverksamhet till huvuduppgift och pa samlingar
av typ hand- eller referensbibliotek som finns hos myndigheter
med andra arbetsuppgifter, t.ex. domstolar. Fér att en handling
skall omfattas av bestdmmelsen krévdes enligt departementschefen
att den ingdr som bestandsdel i en samling av handlingar
organiserad pa sadant satt att den enligt vanligt sprakbruk ar att
betrakta som bibliotek. | fraga om handlingar som upprattas vid
eller kommer in till en biblioteksmyndighet t.ex. som ett led i
dennas administration skulle ddremot sjalvfallet de vanliga reglerna
om allménna handlingar gélla.

Biblioteksregeln syftar till att fran de hos myndigheten
forvarade allmédnna handlingarna undanta en viss kategori av
handlingar, namligen sddana som skall anses ingd i myndighetens
bibliotek. Biblioteksregeln kan siledes inte ha ett vidare
tillampningsomrade &n begreppet “forvar’. Om man aberopar
biblioteksregeln  for att undanta vissa handlingar fran
myndighetens allménna handlingar, menar man alltsa att
handlingarna i och for sig skall anses forvarade hos myndigheten.
Genom att understka hur biblioteksregeln har tolkats kan man
sdledes motsatsvis eventuellt finna ytterligare ledning for hur
begreppet "forvar” skall definieras.

Nar det géller att avgdra i vilken utstrdckning en myndighets
anslutning till externa databaser innebér att i databaserna ingaende

162



SOU 2001:3 Myndigheternas yttre gréanser

upptagningar skall anses férvarade hos myndigheten, &r vad som
ségs i 2 kap. 11 § andra stycket av sérskild betydelse. Bestimmelsen
kom till genom en lagadndring den 1 januari 1992. Syftet med dess
inforande var att det klarare skall framga att biblioteksregeln
omfattar &ven ADB-upptagningar i register som en myndighet har
tillgang till genom avtal med enskild (prop. 1990/91:60 s. 30).
Data- och offentlighetskommittén hade dessférinnan behandlat
fragan om databaser och biblioteksregeln. Kommittén papekade att
biblioteksregeln i rattspraxis (RA 1986 not 290) hade ansetts
tillamplig pd ADB-upptagningar i externa databaser av typen
referensdatabaser som en myndighet har tillgang till och anvander i
sitt arbete (SOU 1988:64 s. 102). Harefter pekade kommittén pa
den omstandigheten att de nyttjanderattslicenser som en myndig-
het erhaller, nar myndigheten har slutit ett nyttjanderattsavtal med
annan avtalspart an en myndighet om tillgang till en extern databas,
ofta innehaller en bestammelse dar myndigheten forbinder sig att
inte ta fram uppgifter eller material for tredje mans rakning.
Myndigheterna kunde dérmed tvingas in i en situation, dar de
maste vélja mellan att asidosatta offentlighetslagstiftningen eller
bega avtalsbrott och darmed riskera att utestiangas fran att anvanda
externa databaser (SOU 1988:64 s. 104).

I propositionen 1990/91:60 konstaterade departementschefen att
en ADB-upptagning redan omfattades av biblioteksregeln om
upptagningarna anvandes i myndighetens verksamhet pa samma
sétt som bocker i ett bibliotek (s. 31). Detta framgick av den
géllande lydelsen till 2 kap. 11 § TF, varfér man enligt henne kunde
stélla sig tveksam till om bestdmmelsen behévde andras. Departe-
mentschefen delade emellertid DOK:s uppfattning att det var
otillfredsstallande att myndigheter riskerade att utestangas fran
externa databaser darfor att biblioteksregelns tillampning pa ADB-
upptagningar uppfattades som oklar. Det kunde enligt henne inte
heller anses rimligt att databaser som en myndighet har skaffat sig
tillgang till mot erséttning skall vara fria for insyn enligt offentlig-
hetsprincipen. Av dessa skal ansag hon att det var lampligt att gora
en andring i biblioteksregeln sa att det inte rader nagon tvekan om
att externa databaser, som en myndighet har tillgang till och
anvander pa samma sitt som bocker i ett bibliotek, inte utgor
allménna handlingar. Departementschefen anforde vidare att regeln
borde vara tillamplig enbart pa externa databaser som produceras
av andra dan myndigheter. Dock borde databaser som hor till
utlandska myndigheter jamstéllas med privata informations-
databaser.
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I specialmotiveringen anforde departementschefen att regeln &r
inriktad pa att begransa tredje mans atkomst av rent kommersiella
databastjanster via myndigheterna med aberopande av offentlig-
hetsprincipen (s. 75). Hon framholl att det var vid denna tidpunkt
narmast tva typer av fall som var av intresse, namligen dels da en
myndighet anvdnder sig av databastjanster som erbjuds via t.ex.
telenétet, dels da en myndighet skaffar sig tillgang till referens-
material pa t.ex. inképt cd-rom.

Man kan fraga sig hur namnda forarbetsuttalanden stéller sig i
forhallande till bestammelserna om inkomna och forvarade upp-
tagningar. Som redovisats ovan skall enligt 2 kap. 6 § forsta stycket
TF en upptagning, for att anses inkommen, ha gjorts tillganglig for
myndigheten av "annan”. Fragan ar, som sagt, hur mycket man
skall tolka in i detta kriterium.

IT-utredningen havdade, som redovisats ovan, att redan den
omstédndigheten att en myndighet har en teknisk mgjlighet att
hdmta en handling till sitt system inte kan vara tillrackligt for att
anse att kriterierna for en inkommen handling ar uppfylida,
atminstone inte att annan gjort handlingen tillganglig "for myndig-
heten” (SOU 1996:40 s. 102 f.). Om sa skulle vara framstod detta
enligt den sérskilde utredaren inte som en naturlig tolkning och
ledde langt bort fran den avsedda samordningen med vad som
géller for konventionella handlingar och fran offentlighetsinsynens
syften.

I forarbetena till biblioteksregelns nuvarande utformning har
man inte fort ndgra ingdende resonemang om hur man i detta
lagstiftningsarende sdg pa rackvidden av begreppen “forvar” och
”inkommen upptagning”.

Data- och offentlighetskommittén anforde att upptagningar i en
extern databas &r tillgdngliga for en anslutande myndighet i sadan
form att de kan lasas, avlyssnas eller pa annat sitt uppfattas och
darmed &r de ocksa att anse som inkomna till myndigheten (SOU
1988:64 s. 103). Detta pastaende kommenterades inte vidare i
proposition 1990/91:60.

Som redovisats ovan uttalade departementschefen i ndmnda
proposition bl.a. att ”det kan heller inte anses rimligt att databaser
som en myndighet har skaffat sig tillgang till mot ersattning skall
vara fria fér insyn enligt offentlighetsprincipen”. Hon ville déarfor
gora en andring i biblioteksregeln "sa att det inte rader nagon
tvekan om att externa databaser, som en myndighet har tillgang till
och anvénder pa samma satt som bocker i ett bibliotek, inte utgor
allménna handlingar”.
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Uttalandena kan mojligen tolkas sa att departementschefen har
utgatt ifrdn att de upptagningar som det ar frdga om i samman-
hanget, dvs. som skall anses inkomna och darmed fdrvarade hos
myndigheten, ar sadana som myndigheten har skaffat sig tillgang
till mot ersattning. I enlighet med detta skulle saledes rekvisiten for
en fran en databas inkommen upptagning, dvs. som har gjorts
"tillganglig for myndigheten” av "annan”, anses uppfyllda forst da
myndigheten har skaffat sig denna tillgang mot ersattning, dvs. da
tillgangen grundas pa ett avtal.

Emellertid behover uttalandena inte tolkas pé& detta satt. And-
ringen i biblioteksregeln har ndmligen utformats som ett undantag,
enligt vilken biblioteksregeln inte skall tillampas pa upptagning for
ADB i sadant register som myndigheten har tillgang till enligt
avtal med annan myndighet”. Eftersom uttrycket “enlig avtal” har
tagits med i lagtexten for att skilja ut undantaget antyder det att
utgangspunkten i stallet ar att biblioteksregeln, och darmed ocksa
begreppet “forvar”, kan omfatta upptagningar i en databas som &r
tillgangliga for myndigheten utan att nagot avtal har tréaffats, dvs.
som baseras pa "fri” tillgang.

Datalagskommittén synes ha tolkat bestdmmelserna om in-
komna/forvarade upptagningar samt biblioteksregeln pa ett
vidstrackt satt. Bland annat pekade kommittén pa ett JO-beslut
fran 1996 (beslut 1996-08-19, dnr 3034-1996), dar JO ansett att
innehallet pa Internet torde omfattas av biblioteksregeln och
darfor normalt inte utgdér allménna handlingar (SOU 1997:39 s.
483). Kommittén konstaterade att myndigheterna inte alltid
behover traffa 6verenskommelser med andra subjekt, privata eller
offentliga, for att fa tillgang till information; "Allt som laggs ut pa
natet blir tillgdngligt for alla” (s. 554). Som redovisats inledningsvis
ansag kommittén att tillganglighetsregeln i 2 kap. 3 § andra stycket
TF inte fungerar i denna nya situation. Kommittén ansag att det
inte var rimligt att betrakta de enorma informationsméangder som
ar tillgangliga via ndt som allménna handlingar.

4.3.4  Finns det en skillnad i myndighetens "yttre grans” nar
det géller konventionella handlingar respektive
upptagningar?

Det kan konstateras att framfor allt bestdmmelsen i 2 kap. 6 §
forsta stycket TF om inkommen handling — konventionell eller
upptagning — men ocksa biblioteksregeln i 2 kap. 11 § TF har
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betydelse for hur myndighetens "yttre granser” skall definieras.
Nar det galler kriterierna for en inkommen upptagning — att
“annan” skall ha gjort upptagningen tillgdnglig ”fér myndigheten”
— dr det emellertid inte helt klart hur mycket som skall I&sas in i
dessa Kriterier.

Som redovisats ovan framgar inte vad man i 1991 ars lag-
stiftningsarende avsag med att ta med uttrycket “enligt avtal” i den
nya bestdimmelsen i 2 kap. 11 § andra stycket TF, dvs. om man
utgick fran att tillgang till en databas utanfor myndigheten
forutsatte ett avtal eller om man ville skilja ut just en tillgdng som
grundas pa avtal. Det framgar alltsd inte hur man sdg pad den
situationen att en myndighet har tillgang till en databas utan att en
Overenskommelse foreligger. Den omsténdigheten att lagandringen
utformades som ett undantag till biblioteksregeln och att man dar
fann skal att ta med uttrycket “enligt avtal” talar dock fér att
biblioteksregeln, och dédrmed begreppen inkommen och forvarad
upptagning, skall ges en vidstrackt tolkning. Inte heller tyder
uttalandena i detta lagstiftningsarende pa att begreppen skall tolkas
pa ett mer begransat satt. Frdgan har annu inte fatt nagot
avgobrande i rattspraxis. Som redovisats ovan har dock JO i ett
beslut funnit att biblioteksregeln ar tillamplig pa uppkoppling till
databaser via Internet. JO maste darmed ha utgatt fran att dessa
upptagningar var att anse som inkomna till och férvarade hos
myndigheten.

Enligt Datalagskommittén innebar dess forslag till ny begrepps-
apparat i 2 kap. TF att det skall finnas granser for vad som &r en
myndighets information. Forslaget gick bl.a. ut pa att ta bort
tillgadnglighetsregeln i 2 kap. 3 § andra stycket och att ersétta den
med en regel om att en uppgift anses forvarad hos en myndighet
om den fysiskt finns hos myndigheten eller om den finns i
myndighetens elektroniska arkiv (s. 493 och 516). Déarutover
innebar forslaget att den sdrskilda bestdmmelsen fér ndr en upp-
tagning skall anses ha kommit in till en myndighet skulle tas bort.
Kommittén ansdg att den nya definitionen av begreppet forvar
emellertid inte skulle goéras i lagtexten. Syfte med forslaget var
dock att begrénsa forvaret till ett utrymme som tillhér myndig-
heten (s. 518). Det avgorande skulle har vara att myndigheten kan
paverka innehallet i databasen genom att sjalvstandigt fora in eller
ta bort uppgifter (s. 515).

Fragan ar om bestammelsen i 2 kap. 6 § forsta stycket forsta
meningen om inkommen konventionell handling kan anses ha en
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snévare rackvidd an bestdmmelsen i andra meningen om nér en
upptagning skall anses inkommen?

Som redovisats ovan synes det avgOrande for att en konven-
tionell handling skall anses ha kommit in till myndigheten vara att
handlingen befinner sig i ett sadant lage att myndigheten i faktisk
mening kan, och ocksa har behdrighet, att "forfoga” Gver hand-
lingen, dvs. att handlingen antingen rent fysiskt befinner sig i
myndighetens lokaler eller har kommit ”behorig befattningshavare
till handa”.

Nar det géller upptagningar kan det konstateras att en myndig-
het i manga fall torde sakna mojlighet att paverka innehallet i
databaser som ligger "utanfor” myndigheten. En uppkoppling till
en sadan databas innebdr ju inte i sig att informationen i fraga har
lagrats hos myndigheten. Sa lange informationen inte har lagrats
hos myndigheten, kan myndigheten inte anses disponera 6ver
mojligheten att ta del av upptagningen upprepade ganger. Upptag-
ningen kan saledes inte anses befinna sig i ett lage, dar "behdrig
befattningshavare” i egentlig mening kan besluta om dess utlam-
nande (jfr ovan angaende konventionella handlingar). Den som
producerar en databas kan ju t.ex. besluta att ta bort en upptagning
fran databasen innan den uppkopplade myndigheten har tagit
stalining till en begdran hos denne om att upptagningen skall
lamnas ut. Myndigheternas tillgang till externa databaser synes
darfor i ett tekniskt perspektiv mer kunna liknas vid deras tillgang
till TV- och radiosédndningar. Foljaktligen kan begreppet “férvar”
anses ha en storre rackvidd i fraga om upptagningarna an i fraga om
de konventionella handlingarna. Myndighetens “yttre grans” i fraga
om upptagningarna far i denna mening — bildligt talat — uppfattas
ligga utanfor gransen for de konventionella handlingarna.

4.4 Véara 6vervaganden och forslag

Kommitténs bedomning: Begreppet “forvar” bor behallas i sin
nuvarande utformning. Hur myndigheternas “yttre gréanser”
skall definieras, ndr det géller deras anslutning till externa
databaser hos enskilda organ, synes utgdra en enbart lagteknisk
fraga. Oavsett hur man stéller sig i denna fraga innebar det
ingen skillnad nér det géller ratten till insyn, eftersom den s.k.
biblioteksregeln redan nu medfér att upptagningar i sadana
databaser i allménhet inte utgér allménna handlingar.
Biblioteksregeln bedoms saledes utgora en tillracklig garanti for
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att den insyn som handlingsoffentligheten skall tillforsakra far
en rimlig proportion i detta avseende. Hur myndigheternas
“yttre granser” definieras har ddremot en avgorande betydelse
nér det géller allménhetens ratt till insyn i den information som
myndigheterna har tillgang till via anslutning till andra myn-
digheters databaser. En inskrédnkning av forvarsbegreppet skulle
i flera avseenden innebdra en férsdmring av denna insynsratt.
Dessutom skulle det innebéra ett ineffektivt forfarande for saval
allméanheten som forvaltningen i stort. En sadan atgard skulle
inte heller ligga i linje med utveckling som nu sker nér det galler
IT-anvandningen pa myndighetsomradet.

Kommitténs forslag: Ett fortydligande bor goras i 2 kap. 11 §
andra stycket TF sa att det uttryckligen av lagtexten framgar att
bestimmelsen tar sikte pa upptagningar som utgor allméanna
handlingar hos den myndighet till vars databas en annan
myndighet har anslutit sig. Vidare bor vissa sprakliga andringar
gOras sa att lagtexten blir i Gverensstammelse med gallande
terminologi pa IT-omradet.

4.4.1  Ett bibehallet forvarsbegrepp

Som framgatt ovan tycks Datalagskommittén ha tolkat begreppen
inkommen respektive forvarad upptagning pa ett vidstrackt satt.
Aven vér utgangspunkt ar att begreppen skall tolkas pé& detta sitt.
Om upptagningar i en extern databas &ar tillgdngliga for en
anslutande myndighet pa sa satt som anges i 2 kap. 3 § andra
stycket TF, dvs. i sadan form att de kan lasas, avlyssnas eller pa
annat satt uppfattas, d&r upptagningarna darmed att anse som
inkomna till och férvarade hos myndigheten. Det ar saledes
tillrackligt att ndgon annan rent tekniskt har gjort databasen
tillganglig for myndigheten.

Datalagskommittén ansag det inte rimligt att betrakta de enorma
informationsméngder som é&r tillgdngliga via ndt som allmdnna
handlingar. Enligt kommittén skulle det finnas grénser for vad som
ar en myndighets information. Kommittén diskuterade emellertid
inte rimligheten av den nuvarande tillgdnglighetsregeln i 2 kap. 3 §
andra stycket TF i forhallande till biblioteksregeln i 2 kap. 11 § TF.

Enligt forarbetena till biblioteksregeln &r denna undantags-
bestammelse tillamplig om det ar frdga om en handling som ingar
som en bestandsdel i en samling av handlingar organiserad pa
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sadant satt att den enligt vanligt sprakbruk ar att betrakta som
bibliotek (prop. 1975/76:160 s. 179 f.). | begreppet bibliotek”
torde man alltsa inte lagga nagon annan betydelse an att det skall
vara frdga om en informationssamling som anvands som referens-
material. En sddan anvandning kannetecknas av att man letar sig
fram i materialet med hjélp av ndgon form av soknyckel, t.ex. ett
visst &amne eller annan referens. Vilken form den information som
man anvander sig av har, dvs. om det ar fraga om bocker, cd-
romskivor eller databaser, eller hur informationssamlingen rent
tekniskt har organiserats torde daremot inte ha ndgon betydelse.
Enligt var uppfattning kan man darfor utga ifran att biblioteks-
regeln skall tillampas i de fall en myndighet har dtkomst till upp-
tagningar i en extern databas som produceras av en enskild, om
upptagningarna anvénds i myndighetens verksamhet som referens-
material. 1 och for sig &r biblioteksregeln inte absolut formulerad,
utan den ger utrymme fér beddmning av om ett visst
informationsmaterial kan anses ingad i en myndighets bibliotek.
Endast i undantagsfall torde dock informationsmaterial i en extern
databas, som tillhér ndgon annan &n en myndighet, vara att
betrakta som nagot annat an referensmaterial hos den anslutande
myndigheten.

Vi utgar sdledes fran att biblioteksregeln medfor att upptag-
ningar som en myndighet har tillgang till genom atkomst till en
extern databas hos nagon annan &n en myndighet i allméanhet inte
utgor allméanna handlingar, &ven om upptagningarna i och for sig
skall anses inkomna till myndigheten. Enligt var uppfattning faller
orimlighetsproblematiken vid tillampningen av tillgdnglighets-
regeln i 2 kap. 3 § andra stycket TF darmed till huvudsaklig del
bort. Vi anser alltsa att biblioteksregeln i sin nuvarande utformning
utgor en tillracklig garanti for att den insyn som handlingsoffent-
ligheten skall tillforsakra far en rimlig proportion i detta avseende.

Att begrdnsa myndighetens forvar i enlighet med Datalags-
kommitténs forslag synes alltsd inte ha nagon betydelse for
insynsratten i praktisk bemaérkelse ndr det galler databaser hos
externa organ som inte & myndigheter, eftersom upptagningar i
sddana databaser inte heller med gallande regler anses som
allmédnna handlingar. Detsamma galler féljaktligen annan
information av referenskaraktar som har kommit in till
myndigheten pa sd satt att den éar tillganglig med tekniskt
hjdlpmedel sd att den kan “lasas, avlyssnas eller pa annat sitt
uppfattas”, tex. radio- och TV-sandningar. Huruvida man vill
begransa begreppet “forvar” i frdga om upptagningarna synes
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darfor narmast vara en lagteknisk fraga som inte har ndgon egentlig
betydelse for den faktiska insynsréttens omfattning.

Nar det galler upptagningar i en annan myndighets databas som
en myndighet har tillgang till enligt avtal med den andra
myndigheten &r laget dock annorlunda. Enligt undantagsregeln i 2
kap. 11 § andra stycket TF utgor ju sadana upptagningar alltid all-
manna handlingar dven hos den anslutande myndigheten. | fraga
om dessa upptagningar utgor alltsd Datalagskommitténs forslag till
inskrdnkning av begreppet "forvar” inte bara en lagteknisk utan
och ocksa en reell inskrankning av insynsratten enligt 2 kap. TF.
Kommittén menade dock att deras forslag inte innebar nagon
inskrdnkning av ratten till insyn, eftersom den som ville ta del av
en handling kunde vénda sig till den myndighet som hade
handlingen bland sina informationstillgdngar (SOU 1997:39 s.
510). | stéllet ville kommittén infora en serviceskyldighet for
myndigheterna i 15 kap. SekrL som innebar att, i den man en
myndighet hade tekniska mojligheter att na en annan myndighets
informationstillgdngar, skulle myndigheten vara skyldig att darur
efter en begaran fran en enskild bistd denne med ”allminna
uppgifter”.

Enligt var uppfattning innebar dock en ordning i enlighet med
Datalagskommitténs forslag i flera avseenden en inskrénkning av
den nuvarande réatten till insyn i myndigheternas informationstill-
gangar. Forslaget innebar for det forsta att man skulle ga ifran
likstéllighetsprincipen nér det géller den information som finns
lagrad i upptagningarna. Allmanheten skulle i fraga om upptag-
ningarna alltsa inte langre ha tillgang till information i samma
utstrdckning som denna &r tillgdnglig for myndigheten. Detta
skulle saledes innebéra ett principiellt avsteg i synen pa vad man
under lang tid har ansett att insynsratten skall omfatta. Vidare kan
konstateras att om mdjligheten till insyn i stéllet knyts ftill
servicestdammelserna i 15 kap. SekrL, innebér detta att en myndig-
hets stallningstagande hérvidlag inte kommer att kunna 6verklagas.
Mdjligheten till insyn blir darmed av betydligt svagare karaktér &n
vad som nu ar fallet. Ocksa detta utgor enligt var mening en
vasentlig inskrankning av insynsratten i forhallande till vad som
géller i dag. For den enskilde kan det vidare konstateras att det ar
en avgorande skillnad om han kan skaffa en viss méangd
information genom kontakt med en enda myndighet, eller om han
maste vanda sig till flera myndigheter for att fa tillgang till samma
information. Den enskilde har visserligen rétt till insyn i hela
denna informationsmangd enligt 2 kap. TF om han véander sig till
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var och en av myndigheterna, men det blir avsevart svarare for
honom att skaffa sig tillgdng till informationen. Aven i detta
avseende far alltsd Datalagskommitténs forslag anses innebéra en
inskrankning i ratten till insyn.

Forutom att Datalagskommitténs forslag till inskrdnkning av
begreppet “forvar” i flera avseenden skulle innebéra en inskrank-
ning av den nuvarande ratten till insyn, skulle forslaget enligt var
mening ocksa innebéra effektivitetsforluster for framforallt den
enskilde, men ocksa for forvaltningen i stort. Vid varje begaran om
att fa ta del av allmanna handlingar, oavsett om det handlar om en
liten eller stor informationsmangd, maste ju myndigheten vidta ett
antal atgarder. Det forefaller effektivast om endast en myndighet
vid ett tillfalle skall behova vidta dessa atgarder. For den enskilda
myndigheten kan det eventuellt upplevas betungande att behdva
tillhandahalla allméanna handlingar, som i forsta hand harror fran en
annan myndighets informationstillgangar. Detta torde dock vara
nagot som i det langa loppet jamnar ut sig vid en jamforelse
myndigheterna emellan. Vi har inte heller erfarit att de nu géllande
reglerna i detta avseende har upplevts som nagot problem fran
myndigheternas sida.

Det kan vidare konstateras att en inskrdnkning av begreppet
forvar i enlighet med Datalagskommitténs forslag skulle innebéra
att de mojligheter till lattditkomlig information som den nya
tekniken medger inte skulle utnyttjas. Av avgdrande betydelse &r
ocksd den omstandigheten att IT-anvdndningen inom
forvaltningen gar i den riktningen att man mer och mer arbetar
integrerat nar det galler tillgdngen till information. Som ett
exempel kan ndmnas att en hel del information som tidigare
skickades mellan myndigheter inom ett visst verksamhetsomrade
numera enbart finns tillgdnglig via s.k. extranét, dar respektive
myndighet far hamta den information som den vill eller bor ta del
av. Om denna information enbart skulle utg6ra allman handling
hos den myndighet som ansvarar for “extrandtet”, skulle detta
innebara en inskrankning i ratten till insyn i forhédllande till vad
som hade varit fallet om samma information hade skickats mellan
myndigheterna. Med ett begransat forvarsbegrepp skulle alltsa den
fortsatta  utvecklingen mot ett allt mer integrerat
informationsutbyte innebdra att rdtten till insyn minskar i
motsvarande man.

Darutover bor framhallas att den enskilde tjanstemannen torde
uppleva tillgdngligheten till en viss information via dataskdrmen
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som densamma, oavsett hur &atkomsten till informationen &r
ordnad enligt en viss systemupplaggning.

Sammanfattningsvis anser vi alltsd att begreppet "forvar” skall
bibehallas med sin nuvarande utformning. Nar det géller myndig-
heters anslutning till enskildas externa databaser och hur
myndigheternas “yttre granser” dérvid skall definieras, konstaterar
vi att detta synes utgora en enbart lagteknisk fraga. Oavsett hur
man stéller sig i denna fraga innebédr det ingen skillnad nar det
géller réatten till insyn, eftersom biblioteksregeln medfor att
upptagningar i sadana databaser i allméanhet inte utgor allméanna
handlingar. Hur en myndighets “yttre grans” definieras har
daremot en avgorande betydelse nér det géller allmé&nhetens réatt till
insyn i den information som myndigheterna har tillgang till via
anslutning till andra myndigheters databaser. Som vi redovisat
ovan skulle en inskrankning hérvidlag, &ven om en uttkad service-
skyldighet enligt 15 kap. SekrL infordes, innebédra en vésentligt
forsdémrad rétt till insyn for den enskilde. En inskrdnkning skulle
ocksa innebdra ett ineffektivt forfarande for saval allmanheten som
forvaltningen i stort. Vidare skulle den nya teknikens mojligheter
inte utnyttjas. Som anforts ovan kan det ocksa konstateras att en
inskrdnkning av forvarsbegreppet inte heller ligger i linje med den
utveckling som nu sker nar det galler IT-anvdndningen pa
myndighetsomradet.

4.4.2  Ratten till insyn vid anslutning till andra myndigheters
databaser

Enligt gallande lydelse i 2 kap. 11 § andra stycket TF tillampas inte
det som foreskrivs i forsta stycket 3 om handling som ingar i
bibliotek pa upptagning for automatisk databehandling i sadant
register som myndigheten har tillgang till enligt avtal med annan
myndighet.

Som angetts ovan infordes andra stycket i 11 § ar 1992 i syfte att
klargora att biblioteksregeln (forsta stycket 3) omfattar dven
ADB-upptagningar i register som en myndighet har tillgang till
genom avtal med nagon annan an en myndighet (prop. 1990/91:60
s. 30 och 75). Enligt forarbetena saknar det i sammanhanget
betydelse vilken rattslig status denna databasproducent har, sa
lange det inte ar fraga om en myndighet i TF:s mening . Vidare
anfordes att en databas som produceras av en myndighet i
allménhet torde innehalla enbart allmédnna handlingar (s. 31). I den
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méan en annan myndighet ansluter sig till databasen ar de dari
ingdende upptagningarna vanligtvis att anse som allmanna
handlingar ocksa hos den senare myndigheten. Departements-
chefen framholl att eftersom upptagningarna dr att anse som
allménna handlingar hos badda myndigheterna, skulle en begéran
om att fa ta del av dem i princip bifallas, vilken av myndigheterna
den dn framstalldes till. 1 vart fall fanns det enligt departements-
chefen inte ndgon anledning att inskranka en enskilds ratt att ta del
av en sadan databas hos en annan myndighet. Av dessa skal borde
biblioteksregeln begransas pa det satt som hon foreslagit. |
specialmotiveringen konstaterades att det motséttningsvis framgar
att huvudregeln &r tillamplig pa andra ADB-upptagningar som
ingdr i bibliotek hos myndigheter 4n dem som avses i det nya
stycket (s. 75).

Enligt var uppfattning kan det diskuteras om andra stycket i 11 §
har den effekt som asyftades vid dess inférande. Bedémningen
huruvida biblioteksregeln &r tillimplig dd en myndighet ansluter
sig till en databas hos ndgon annan &n en myndighet skall
fortfarande goras enligt forsta stycket 3. Enligt denna bestdmmelse
finns det ett utrymme fér bedémning huruvida en viss handling
ingér i en myndighets bibliotek eller inte. Som vi anfoért ovan anser
vi att bestdmmelsen dndock utgdr en tillracklig garanti for att
upptagningar i en databas, som produceras av nagon enskild, inte
skall anses utgdra allmdnna handlingar hos den anslutande
myndigheten.

Déremot innebdr andra stycket en garanti for att de upp-
tagningar som denna bestammelse tar sikte pa — upptagningar i en
databas som en myndighet har tillgang till enligt avtal med en
annan myndighet — utgor allménna handlingar hos den anslutande
myndigheten. Detta galler siledes oavsett om upptagningarna i och
for sig kan tyckas ha karaktar av referensmaterial hos den myndig-
heten. Enligt andra stycket finns alltsd inte utrymme for att gora
nagon bedémning av om upptagningarna utgor allmanna hand-
lingar eller inte. Att upptagningarna kan tyckas ha karaktér av
referensmaterial hos den anslutande myndigheten torde dock vara
en forutsattning foér att andra stycket Gver huvudtaget skall bli
aktuellt att tillampa. Det maste alltsd vara fragan om upptagningar
som biblioteksregeln i och for sig skulle kunna anses tillamplig pa.
Exempelvis kan detta inte vara fallet da en anslutande myndighets
tillgang grundas pa en bestimmelse i en forfattning. I ett sadant fall
torde de i databasen ingdende upptagningarna utgora allmanna
handlingar hos den anslutande myndigheten redan enligt huvud-
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reglerna i 2 kap. TF. Biblioteksregeln blir siledes 6ver huvud taget
inte aktuell att tillampa i ett sadant fall, och foljaktligen inte heller
andra stycket i 11 8.

Eftersom upptagningar i en databas, som produceras av en
myndighet, vanligtvis ar att anse som allmédnna handlingar hos saval
“vardmyndigheten” som en anslutande myndighet, kan det enligt
var uppfattning diskuteras om andra stycket i 11 § egentligen fyller
nagon funktion. Det kan dock konstateras att bestammelsen
innebar att en upptagning som ingar i en sadan databas dven i tvek-
samma fall skall anses som allmadn handling hos den anslutande
myndigheten. Att nu ta bort bestdmmelsen skulle darfér kunna
innebdra en viss inskrdnkning i ratten till insyn. Vi har darfor
stannat for att bestimmelsen bor behallas. Det finns dock anled-
ning att nagot fundera éver hur den skall utformas i fortsattningen.

Som redovisats ovan ar det oklart vad som har varit lagstiftarens
avsikt med att ta med uttrycket “enligt avtal” i lagtexten i 11 §
andra stycket (se avsnitt 4.3.3). Av forarbetena framgar inte om
lagstiftaren har utgatt fran att tillgdng till en databas utanfor
myndigheten forutsétter ett avtal eller om man ville skilja ut just
tillgang som grundas pa avtal. Det ar saledes oklart vad uttrycket
"enligt avtal” far for betydelse i de fall en myndighet har tillgang
till en annan myndighets databas utan att nagon egentlig 6verens-
kommelse finns. Sa torde till exempel vara fallet med en myndig-
hets tillgdng till en annan myndighets hemsida via Internet. Det
kan & ena sidan hivdas att sddan information, liksom information
av referenskaraktar i ovrigt som allmdnheten pa samma satt som
myndigheten kan skaffa sig tillgang till, omfattas av biblioteks-
regeln. Andra vill kanske héavda att biblioteksregeln i ett sadant fall
overhuvudtaget inte ar tillamplig, utan att det sjalvklart ar fraga om
allméanna handlingar pa grund av huvudreglerna i 2 kap. TF.

Oavsett vad som har varit lagstiftarens avsikt med att fora in
uttrycket enligt avtal” i lagtexten, anser vi att det alltjamt tjanar
sitt syfte for att skilja ut vilka upptagningar som inte skall omfattas
av biblioteksregeln, utan som alltid skall betraktas som allménna
handlingar. Enligt var uppfattning ar det endast i de fall som en
myndighet genom nagon form av sarskild atkomst har tillgang till
upptagningar i en annan myndighets databas som det finns
anledning att begransa biblioteksregelns tillimpningsomrade. Nar
det daremot géller en myndighets tillgang till en annan myndighets
databas som inte forutsitter ndgon form av sarskild Overens-
kommelse utan &r tillganglig fér envar, bor dock biblioteksregeln
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kunna vara tillamplig. Sa ar ju t.ex. fallet med tillgangen till andra
myndigheters hemsidor via Internet.

I samband med att det andra stycket i 11 § inférdes torde lag-
stiftaren ha utgéatt fran att en myndighet som ansluter sig till en
annan myndighets databas endast far atkomst till en databas som
producerats av den myndigheten. Numera forekommer det dock
att en anslutande myndighet, t.ex. via en ”lank”, kan fa atkomst
ocksa till databaser som ingar i "vardmyndighetens” bibliotek, dvs.
som utgor referensdatabaser.

Enligt var uppfattning bor det darfor uttryckligen framga av
lagtexten att andra stycket enbart tar sikte pd upptagningar som
utgor allmén handling hos “vardmyndigheten”. | annat fall kan
biblioteksregeln inte fungera som en tillracklig garanti for att
upptagningar i databaser, som produceras av nagon annan an en
myndighet, inte utgér allménna handlingar.

Sammanfattningsvis anser vi saledes att biblioteksregeln skall
vara utformad pa samma satt som hitintills i 2 kap. TF. Nar det
galler 2 kap. 11 § andra stycket bor dock ett fortydligande goras sa
att bestammelsen enbart tar sikte pa upptagningar som utgor
allménna handlingar hos "vidrdmyndigheten”. | Ovrigt bor vissa
sprakliga andringar goras sa att lagtexten blir i 6verensstammelse
med géllande terminologi pa IT-omradet. Vi aterkommer till detta
i forfattningskommentaren.

4.4.3 Vem ansvarar for en myndighets databas?
44.3.1 Inledning

Som framgatt ovan blir genom bestammelsen i 2 kap. 11 § andra
stycket TF upptagningar i en myndighets databas ockséa allmanna
handlingar hos de myndigheter som har adtkomst till databasen. |
denna situation kan man fraga sig om alla dessa myndigheter bor
ha samma skyldighet att ansvara for databasens innehall nar det
galler registrering, arkivering och gallring. Enligt var uppfattning
bor det generellt vara sa att enbart en myndighet skall ha ett sadant
ansvar. En uppkopplad myndighets ansvar bor begransas till att
tillhandahélla allmanna handlingar ur databasen. I den man detta
gors genom att en handling lamnas ut, kan dock expedieringen av
handlingen foéranleda skyldighet att diarieféra samt arkivera eller
gallra i den man myndigheten for egen del behéller ett exemplar av
den expedierade handlingen.
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4.4.3.2 Registrering

Enligt 15 kap. 1 § forsta stycket sekretesslagen (1980:100, SekrL)
skall som huvudregel en handling registreras utan drojsmal nar det
har kommit in till eller uppréattats hos myndigheten, om det inte &ar
uppenbart att den ar av ringa betydelse fér myndighetens verk-
samhet.

I 15 kap. 13 8§ SekrL sdgs emellertid att om en upptagning for
automatisk databehandling fors in i ett ADB-register som ar
tillgangligt for flera myndigheter for 6verforing i lasbar i form, &r
endast den myndighet som go6r inféringen registreringsskyldig
enligt 1 8.

I kommentaren till sekretesslagen (Regner m.fl. 1998, s. 15:38)
papekas att om en upptagning fors in i ett register av en
myndighet, blir den tillgdnglig ocksd hos de andra myndigheter
som har atkomst till registret. Upptagningen kan da enligt 2 kap. 6
8§ TF anses som inkommen allmdn handling hos dessa
myndigheter. Om huvudregeln i 15 kap. 1 8 SekrL hade géllt i detta
fall, hade det emellertid i praktiken inneburit att myndigheterna
inte skulle ha maojlighet att uppfylla sin skyldighet att registrera
upptagningen. Undantaget i 13 8 innebér att endast den myndighet
som tillfor ADB-registret upptagningen &r skyldig att registrera
denna som en allman handling. De andra myndigheterna ar alltsa
befriade fran registreringsskyldigheten.

| fraga om skyldigheten enligt 15 kap. 1 § SekrL att registrera en
allméan handling har man alltsd genom bestammelsen i 13 § lost
problemet sa att endast en myndighet skall uppfylla denna
skyldighet nér det galler upptagningar som flera myndigheter har
atkomst till via t.ex. en databas. Endast den myndighet som for in
en upptagning i databasen ar skyldig att registrera denna som
allméan handling. 1 manga fall torde det fungera sa att endast den
myndighet som star som producent for databasen, dvs.
"vardmyndigheten”, har teknisk mojlighet att paverka databasens
innehall. | dessa fall ar det sdledes enbart “vardmyndigheten” som
ar registreringsskyldig nédr databasen tillférs nya upptagningar. |
den héndelse flera myndigheter fér in upptagningar i ett gemen-
samt ADB-system dar ddaremot var och en av myndigheterna
registreringsskyldig for de upptagningar som respektive myndighet
for in.
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4.4.3.3 Arkivering

Enligt 3 § forsta stycket arkivlagen (1990:782) bildas som huvud-
regel en myndighets arkiv av de allmanna handlingarna fran
myndighetens verksamhet och sddana handlingar som avses i 2 kap.
9 8 TF och som myndigheten beslutar skall tas om hand for
arkivering.

Vidare ségs i forsta stycket att upptagningar fér automatisk
databehandling som ar tillgangliga for flera myndigheter, sa att de
dar utgér allmanna handlingar, skall dock bilda arkiv endast hos en
av dessa myndigheter, i forsta hand den myndighet som svarar for
huvuddelen av upptagningen.

I specialmotiveringen till den ndmnda bestdmmelsen (prop.
1989/90:72 s. 70) konstateras att en ADB-upptagning som ar
tillganglig for flera myndigheter sa att den dar kan lasas eller pa
annat satt uppfattas kan vara att anse som allman handling hos alla
dessa myndigheter. Det anfors att det i arkivsammanhang dock ar
onddigt att arkivera upptagningen pa flera stallen. Det bor ske
endast pa ett stalle. | paragrafen anges att arkivering bor ske i forsta
hand hos den myndighet som svarar for huvuddelen av upp-
tagningen. | specialmotiveringen framhalls att andra IGsningar
emellertid ar tillitna. Det har avsetts att beslut om var arkivering
skall ske far fattas av vederborande arkivmyndighet.

I promemorian "Insyn i medborgarnas tjanst — Samordning av
vissa bestammelser i arkivlagen, 15 kap. sekretesslagen m.m.” fran
INFOTEK-RED-projektet anfors (s. 12) att bestdmmelsen i 3 §
forsta stycket andra meningen arkivlagen kan missbrukas genom
att ansvarsfragan blir oklar. Dessutom ar bestammelsen enligt
promemorian onddig. Som skal for detta anférs att nar flera
myndigheter registrerar uppgifter i ett gemensamt ADB-system, ar
det fullt mojligt och t.0.m. nodvandigt att marka eller pa annat satt
sarskilja uppgifterna sa att det klart framgar vilken myndighet som
gjort registreringen. P& s vis kan enligt promemorian en logisk
grans skapas mellan myndigheternas handlingar. Det hindrar inte
att en av myndigheterna kan fdrvara upptagningarna i fysiskt
mening.

I de fall flera myndigheter har atkomst till en upptagning pa sa
sétt att upptagningen anses som allman handling hos alla dessa
myndigheter, bor enligt var uppfattning utgangspunkten vara att
upptagningen endast skall arkiveras pa ett stélle. Av forarbetena till
3 § forsta stycket andra meningen arkivlagen framgar att detta
ocksa ar syftet med bestammelsen. Bestammelsen ar utformad som
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en huvudregel och torde ge god ledning for hur arkivfragan, och
darmed ocksa gallringsfragan, skall I6sas saval da fragan ar om en
databas dar enbart en "vardmyndighet” har mgjlighet att paverka
databasens innehall som da det ar fraga om ett for flera
myndigheter gemensamt ADB-system. Om det i det sistndmnda
fallet &r svart att urskilja vilken myndighet som svarar for huvud-
delen av en upptagnings innehall kan ansvarsfragan forstas bli
oklar. Bestdimmelsen i 3 § fOrsta stycket arkivlagen ger dock, som
namnts, utrymme for fortydliganden eller andra l6sningar genom
beslut av vederbdrande arkivmyndighet. Harvid kan konstateras att
den av INFOTEK-RED-projektet forordade ordningen kan
utgora en tillfredsstallande och tekniskt majlig 16sning i méanga fall,
dvs. att var och en av myndigheterna ansvarar for ”sina”
upptagningar sa som ar fallet niar det galler skyldigheten att
registrera. Det kan dock finnas fall dar man vill 16sa ansvarsfragan
for arkiveringen och gallringen pa ett annat satt. Bestammelsen i 3
8§ forsta stycket andra meningen fyller darmed sin funktion och
kan inte anses onddig. Enligt var uppfattning bor en lagregel i
fragan inte innehélla mer detaljerade anvisningar dn vad som nu &r
fallet. Mot denna bakgrund ser vi inte anledning att for narvarande
foreslda ndgon andring av den géllande bestammelsen i 3 § forsta
stycket arkivlagen. Den bor alltsa aven i fortsattningen galla som
huvudregel for hur arkivfragan bor 16sas i de fall flera myndigheter
har tillgdng till upptagningar i en databas pa sa satt att
upptagningarna utgor allménna handlingar hos alla myndigheterna.

4.4.4 Sekretessbestammelsers och andra sarskilda
bestammelsers tillampning

Som ett problem med ett vidstrackt forvarsbegrepp har patalats att
uppgifter, som ar sekretessbelagda hos en myndighet, inte auto-
matiskt atnjuter sekretess hos en annan myndighet som har
atkomst till uppgiften via t.ex. en databas. Ett annat problem som
forts fram ar att begransningar i fraga om mojligheter att soka och
sammanstélla uppgifter som féljer av en sérskild lag eller annan
forfattning, dvs. s.k. registerforfattningar, inte i alla fall géller for
en myndighet som har anslutit sig till en annan myndighets
databas.

For det forsta kan det konstateras att vissa sekretessregler &r
utformade sa att sekretesskyddet foljer med uppgiften i fraga.
Aven om en uppgift befinner sig utanfér det primart berorda

178



SOU 2001:3 Myndigheternas yttre gréanser

omradet bibehaller uppgiften i dessa fall sitt sekretesskydd. Nar
sekretesskyddet ar utformat pa detta sitt foranleder saledes ett
vidstrackt forvarsbegrepp inget problem. I den man sarskilda s.k.
registerforfattningar tar sikte pa registret som sadant och inte
nagon viss myndighet eller ett visst verksamhetsomrade, utgor det
gallande forvarsbegreppet inte heller nagot problem. De patalade
problemen uppstar i stallet da sekretessbestimmelser eller be-
stammelser i s.k. registerforfattningar tar sikte pa ett visst
avgransat omrade och dar de skyddande eller begransande reglerna
inte galler utanfor detta omrade. Fragan ar hur sddana problem
lampligen bor l6sas. 1 kritiken mot det nu géllande
forvarsbegreppet har ibland framhéllits att en begransning av
begreppet forvar utgor en l6sning pa niamnda problem. Vi kan
dock inte halla med om detta. Sekretess och begransande regler i
s.k. registerforfattningar galler namligen inte enbart i forhallande
till allménheten utan dven gentemot andra myndigheter, om inte
annat ar sarskilt foreskrivet. De problem som framhallits tycks
saledes snarare ha sin grund i att myndigheter medges atkomst till
andra myndigheters databaser, oavsett sekretessreglers och andra
begransande reglers utformning. LoOsningen pa de patalade
problemen synes didrmed vara att en viss restriktivitet iakttas innan
spridning av uppgifter utanfor det primara omradet medges. | vart
fall kan det konstateras att en begrédnsning av begreppet forvar inte
utgdr nagon lésning p& problemen. Aven om forvarsbegreppet
skulle begrénsas, innebdr en myndighets anslutning till en annan
myndighets databas att uppgifterna sprids eller goérs tillgdngliga for
sokning eller sammanstallning utanfor det omrade dar uppgifterna
var tankta att skyddas. Denna omstandighet maste man saledes ha i
atanke nar man skall ta stéllning till om en myndighet skall medges
atkomst till en annan myndighets datasystem eller ett for flera
myndigheter gemensamt datasystem skall uppréttas. Behov av
fortsatt skydd for vissa uppgifter kan da foranleda andringar av
sekretessbestdmmelser eller s.k. registerférfattningar.
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5 En utvidgad skyldighet enligt
2 kap. TF att tillhandahalla
allmanna handlingar

51 Inledning

Som framgatt ovan skall var kommitté enligt direktiven (dir.
1998:32) gora en oversyn av bestdammelserna om allménna
handlingars offentlighet i syfte att vidga mdjligheterna for offent-
lighetsprincipens tillampning i IT-samhéllet. Det Overgripande
andamalet med 6versynen skall vara att dvervaga och lamna forslag
till hur offentlighetsprincipen skal kunna tillimpas under nya och
framtida tekniska forutsattningar. Vidare sdgs att allmanhetens
tillgang till information skall vara oberoende av pa vilket satt
myndigheterna har valt att dokumentera den. Syftet med reglerna
skall vara att forstérka offentlighetsprincipen genom att sékerstélla
att den kan tillampas under nya forutsattningar. Offentligheten
skall vara s vid som mojligt, med de begransningar som foljer av
hénsynen till intresset att skydda personuppgifter och uppgifter
som dr sekretessbelagda.

Nar det galler behovet av en oversyn anfors i direktiven att
allménhetens forutsdttningar att dra nytta av det enorma
uppgiftsmaterial som tack vare IT-samhéllets mdjligheter finns
samlat hos myndigheterna bor vidgas. Det konstateras att med den
snabba utvecklingen pa IT-omradet, som bl.a. medfort att allt fler
har tillgang till Internet, 6ppnas nya mojligheter for allmanheten
att fa insyn i myndigheternas verksamhet. Vidare sigs att detta
innebar en mojlighet for myndigheterna att pa ett effektivt och
billigt satt sprida information pa elektronisk vag, bade information
som sprids inom ramen fér myndigheternas allménna service och
sadan som innebar ett utlamnade av allmianna handlingar. Det
papekas dock att ett utlamnande av uppgifter pa elektronisk vég
innebar risker for t.ex. den personliga integriteten. Det maste
darfor rada god balans mellan myndigheternas anvandning av ny
informationsteknik for informationsspridning och skyddet for
kénsliga uppgifter.
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Det kan konstateras att det i direktiven inte uttryckligen anges
att kommitténs uppdrag &r att foresla en utvidgning av myndig-
heternas skyldighet att tillhandahalla allmanna handlingar. Det far
dock anda uppfattas ligga i uppdraget att se 6ver reglerna om i vilka
former en myndighet skall vara skyldig att tillhandahalla allman-
heten en allmén handling.

5.2 Gallande regler om myndigheters skyldighet att
tillhandahalla allmanna handlingar enligt 2 kap.
tryckfrihetsférordningen

5.2.1 Allmant

Enligt gallande regler i 2 kap. tryckfrihetsforordningen (TF) har en
sOkande ratt att ta del av en allman handling pa tva satt. Han kan
for det forsta ta del av handlingen avgiftsfritt genom att myn-
digheten tillhandahaller handlingen pa stallet. Han kan ocksa ta del
av handlingen genom att mot avgift fa den utlamnad till sig i
avskrift eller kopia. Upptagning for ADB behdver dock aldrig
l[&mnas ut i annan form &n utskrift.

En begdran om att fa ta del av en allmén handling skall goras hos
den myndighet som forvarar handlingen (2 kap. 14 § forsta stycket
TF). Det ar ocksd den myndigheten som skall préva begéiran
(andra stycket). Visst utrymme for undantag finns dock fran denna
regel. Vidare far myndigheten inte efterforska vem sokanden ar
eller vilket syfte han har med sin begaran i storre utstrackning &n
vad som behdvs for att myndigheten skall kunna préva om hinder
foreligger for att lamna ut handlingen (tredje stycket).

Den enskilde bor precisera sin begéran sa att myndigheten utan
storre svarighet kan identifiera den efterfragade handlingen.
Regleringen i 2 kap. TF far anses innefatta ett krav pa sokanden att
noggrant utforma sin framstallning, sa att myndigheten far klart
for sig vilka handlingar som efterfragas (Bohlin, Allminna
handlingar s. 244). Det stalls dock ocksa krav pa myndigheten.
Myndigheten ar forhindrad att avvisa sokanden under aberopande
av att denne inte helt har klargjort vilka handlingar som han 6nskar
ta del av. Den far anses skyldig att med hjalp av sina diarier och
register bista en enskild som inte tillrackligt noga kunnat precisera
sin begaran. Nigra mer vidlyftiga efterforskningar kravs dock inte
av myndigheten (Bohlin a.a. s. 245 f.).
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5.2.2  Tillhandahallande pa stallet
5.2.2.1 Lagtext

Enligt 2 kap. 12 § forsta stycket TF skall allman handling som far
lamnas ut pa begaran genast eller sa snart det ar mojligt pa stallet
utan avgift tillhandahallas den, som 6nskar ta del av handlingen, sa
att handlingen kan lasas, avlyssnas eller pd annat satt uppfattas.
Handlingen far dven skrivas av, avbildas eller tas i ansprak for
ljudoverforing. Kan handling inte tillhandahallas utan att sadan del
darav som inte far lamnas ut rojs, skall den i Ovriga delar goras
tillganglig for sbkanden i avskrift eller kopia.

I andra stycket anges att en myndighet inte &r skyldig att
tillhandahélla handling pa stédllet om betydande hinder moter.
Vidare ségs att i fraga om upptagning som avses i 3 § forsta stycket
foreligger inte heller sddan skyldighet, om sokanden utan
beaktansvdard ol4dgenhet kan taga del av upptagningen hos
narbeldgen myndighet.

5.2.2.2  Séttet for tillhandahallande pa stéllet

Med begreppet "pa stallet” avses att sokanden skall fa tillgang till
handlingen i myndighetens lokaler. S6kanden har daremot ingen
ratt att ta med sig handlingen darifran. Han har inte heller nagon
ratt att med stod av reglerna i 2 kap. TF fa tilltrade till t.ex.
myndighetens arkiv for att dar fritt soka efter handlingen.
Offentlighetsprincipen bygger pa att en efterfragad handling skall
tas fram och tillhandahallas av en tjansteman, som fére ut-
lamnandet skall préva om handlingen ar allmédn och offentlig
(Bohlin, a.a. s. 222 f.).

En allman handling som far lamnas ut skall tillhandahallas
sokanden sa att handlingen kan lasas, avlyssnas eller pa annat satt
uppfattas. Detta innebér bl.a. att sokanden har rétt att skriva av
handlingen, fotografera den eller, i frdga om en upptagning i form
av en bandinspelning, kopiera inspelningen pa ett eget band med
hjalp av en medhavd bandspelare. Myndigheten &r skyldig att, om
det &r nodvandigt for att sdkanden skall kunna tillgodogéra sig
innehallet i handlingen, stélla tekniska hjalpmedel till forfogande
(prop. 1973:33 s. 82).

Sattet for att ta del av en allman handling pa stéllet r inte valfritt
for sokanden. Sokanden kan t.ex. inte kréva att en upptagning skall
foretes pa bildskarm, om myndigheten i stallet ar villig att till-
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handahalla en utskrift av upptagningen. Genom att pa detta satt
tillhandahalla upptagningen i lasbar form har myndigheten fullgjort
sin skyldighet enligt 2 kap. 12 8 TF (Bohlin, a.a. s. 224).

I fraga om upptagningar for ADB finns det ocksd sarskilda
regler i vanlig lag nar det galler tillhandahallande pa stéllet. I praxis
har slagits fast att det inte foreligger nagon rétt enligt 2 kap. TF for
en sokande att sjalv fa anvanda sig av en dataterminal hos myndig-
heten for att soka efter och ta fram information (RA 1979 2:34 och
RA 1980 2:42). Daremot infoérdes en sarskild regel i 15 kap. 10 §
SekrL i borjan pa 1980-talet med syfte att utvidga den enskildes
rattigheter enligt TF. Enligt denna bestdmmelse har en myndighet
skyldighet att pd begaran bereda enskild tillfalle att sjalv anvdnda
terminal eller annat tekniskt hjdlpmedel som myndigheten férfogar
over for att ta del av en upptagning for ADB. Sadan skyldighet
foreligger dock inte om sokanden darigenom skulle fa tillgang till
en upptagning som inte utgor allmén handling hos myndigheten
eller om hinder moter p.g.a. sekretess, fara for forvanskning eller
forstoring eller av hansyn till arbetets behoriga gang. Som generellt
riktmérke for myndigheternas verksamhet géller dock att de skall
ordna sin databehandling pd ett sddant sitt att undantags-
bestammelserna inte behdver aberopas ( Bohlin, a.a. s. 229).

Myndighetens beslut att avsld en begéaran enligt 15 kap. 10 §
SekrL kan 6verklagas.

5.2.2.3 Tidpunkten for tillhandahallande pa stallet

Av 2 kap. 12 § forsta stycket TF framgar att en allman handling
skall tillhandahallas genast eller sa snart det &r mojligt och det skall
ske avgiftsfritt. Innebdrden i det uppstéllda tidskravet har angetts
vara att tillhandahallandet skall ske utan tidsutdrakt och i den
ordning som &r forenlig med 6vriga lika viktiga tjanstealigganden,
expeditionsgéromalens vederborliga gang och handlingens be-
horiga vard (Bohlin a.a. s. 231). Ett skal for att myndigheten inte
genast, utan sa snart det ar mojligt, behover tillmotesga en begéran
ar att myndigheten maste fa mojlighet att gora en korrekt
bedomning av sekretessfragan innan handlingen tillhandahalls.
Aven rent praktiska svarigheter kan foranleda att myndigheten inte
genast behover tillmotesgd en begdran om att en handling skall
tillhandahallas pa stéllet. De intressen som skall kunna fa foretrade
framfor skyldigheten att genast tillhandahalla en allmédn handling
maste emellertid ha stor tyngd (Bohlin a.a. s. 232).
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5.2.2.4 Betydande hinder

Enligt 2 kap. 12 § andra stycket TF &r en myndighet inte skyldig
att tillhandahalla en handling pa stallet om det moter betydande
hinder. Har bor noteras att myndigheten bara kan aberopa
"betydande hinder” nar nagon begar att fa ta del av en handling pa
stallet och inte vid en begaran om att fa en avskrift eller kopia av
handlingen enligt 2 kap. 13 8§ TF (se vidare nedan avsnitt 5.2.3.2).
Enligt aldre foérarbeten torde med betydande hinder framforallt
avses att "handlingarna icke utan fara for att skadas kunna
tillhandahallas eller att eljest hinder som hanfor sig handlingarnas
vard forefinns” (prop. 1948:230 s. 134). Fran senare forarbeten
namns som exempel det forhéallandet att handlingen, just da den
begdrs utlamnad, anvdnds i myndighetens eget arbete eller &r
utldanad till annan myndighet (prop. 1975/76:160 s. 181). |
proposition 1973:33 anférdes att som betydande hinder kunde
dberopas att myndigheten saknar sddan teknisk apparatur som
behovs for att en upptagning skall kunna uppfattas i lasbar form (s.
81 f.). Nar det galler det sistndamnda fallet har det anforts att det i
sadant fall ligger narmare till hands att havda, att det brister i
kravet pa forvaring, dvs. att upptagningen inte ar tillganglig for
myndigheten for dverforing till uppfattbar form (Bohlin, a.a. s.
252). Att sla fast att det ena eller andra skall galla i den namnda
situationen, dvs. att myndigheten i och for sig har tillgang till det
fysiska datamediet men saknar tekniska hjdlpmedel for att gora
upptagningen uppfattbar, forefaller saledes vanskligt. Omstandig-
heterna i det enskilda fallet torde fa avgdra om en myndighet inte
skall anses skyldig att tillhandahalla en allman handling i ett sadant
fall pa grund av att betydande hinder foreligger eller att upptag-
ningen inte ens kan anses tillganglig, dvs. att den i TF:s mening
inte anses férvarad hos myndigheten.

5.2.3 Utldmnande av allman handling genom avskrift eller
kopia

5.2.3.1 Lagtext

Enligt 2 kap. 13 § forsta stycket TF har den som ¢nskar ta del av en
allmén handling &ven ratt att mot faststéalld avgift fa avskrift eller
kopia av handlingen till den del den far lamnas ut. Myndigheten ar
dock inte skyldig att l&mna ut en upptagning for ADB i annan
form &n utskrift. Myndigheten har heller inte skyldighet att
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framstélla kopia av karta, ritning, bild eller annan i 3 § forsta
stycket avsedd upptagning an ADB-upptagning, om svarighet
moter och handlingen kan tillhandahallas pa stéllet.

| 2 kap. 13 § andra stycket TF anges att en begaran om att fa av-
skrift eller kopia av en allmén handling skall behandlas skyndsamt.

5.2.3.2 Ratten att fa avskrift eller kopia

Den rétt som tillerkanns sokanden i 2 kap. 13 § TF att fa avskrift
eller kopia av en allmén handling &r i princip ovillkorlig. Aven om
sOkanden tidigare har fatt en avskrift eller en kopia av en handling,
kan inte myndigheten underldta att efterkomma en ny sadan
begéaran fran s6kanden, dock under forutsattning att sokanden ar
villig att betala avgift. Vidare har s6kanden valfrihet; han har ratt
att havda att fa en avskrift eller kopia &ven om myndigheten har
erbjudit honom att ta del av handlingen pa stéllet (Bohlin, a.a. s.
261). Dérutover & myndigheten ovillkorligen skyldig att efter-
komma en begaran om en avskrift eller kopia pa det séttet att
begransningen i fraga om betydande hinder, som kan aberopas vid
tillhandahallande pa stéllet, inte kan aberopas i detta fall.

Som framgatt av redovisningen ovan har myndigheten fullgjort
sin lagstadgade skyldighet enligt 2 kap. 12 § TF att tillhandahalla
"pa stallet”, om sokanden har kunnat ta del av den begarda
allméanna handlingen péa ndgot av de satt som anges i bestimmelsen.
En viss motsvarighet till detta galler aven i fraga om skyldigheten
enligt 2 kap. 13 § TF (Bohlin, a.a. s. 263). Visserligen &r myndig-
heten skyldig att tillhandahalla avskrifter eller kopior av offentliga
handlingar, men mot denna skyldighet torde inte svara nagon ratt
att for sokanden att sjalv bestimma pa vilket slags material och i
vilken form avskriften eller kopian skall goras. Detta har i vart fall
kommit till klart uttryck nar det géller ADB-upptagningar. | fraga
om dessa ar ju myndighetens skyldighet begransad till utlamnande
i form av utskrift. Star flera mojligheter till buds att gora
utskriften, innebdr myndighetens skyldighet enligt TF endast att
lamna ut utskriften i nagon av dessa former (SOU 1980:31 s. 86, jfr
vidare RA 1977 Bb 320, dir klagandens talan gick ut pé att en
myndighet skulle anses skyldig att tillhandahalla en utskrift i form
av adressetiketter. Regeringsratten anforde att "fraga om vad slags
material och i vilken form utskrift av upptagning for automatisk
databehandling skall goras utgér ett dmne, med vilket regerings-
ratten ej har att taga befattning”. Besvaren avvisades darfor.).

186



SOU 2001:3 En utvidgad skyldighet enligt 2 kap. TF att tillhandahalla allmanna handlingar

5.2.3.3 Tidpunkten for utlamnande av avskrift eller kopia

Enligt 2 kap. 13 § tredje stycket TF skall en begaran att fa avskrift
eller kopia behandlas skyndsamt. Denna bestdmmelse infordes
genom en lagédndring den 1 januari 1983. Tidigare saknades sar-
skilda regler om tidpunkten for tillhandahallande av allmén
handling i form av avskrift eller kopia. Genom ordet ”skyndsamt”
har man velat markera att det i 2 kap. 13 8 TF inte stélls lika hoga
krav pa snabbhet i handlaggningen som i 2 kap. 12 8§, dar det
foreskrivs att handling skall tillhandahallas pa stallet "genast eller
sa snart det ar mojligt” (prop. 1981/82:37 s. 40). Utgangspunkten
ar emellertid danda att de bada formerna for att tillhandahalla en
allmén handling skall behandlas lika eller m.a.o. att en begéran om
en avskrift eller kopia skall handlaggas inom samma tid som om
det hade varit frdga om att tillhandahélla handlingen pa stallet
(Bohlin, a.a. s. 265).

Hinder mot omedelbart utlimnande av en handling kan dock
mota av hansyn till arbetets behoriga gang. Det 4r ocksa uppenbart
att en avskrift av handling (i bokstavlig mening) 4r en mera
tidskravande atgard an t.ex. fotokopiering. Aven om alltsd en viss
tidsutdrakt ar ofrankomlig, far det inte bli frdga om ett obehdrigt
dréjsmal. Den enskilde har en pa TF grundad rétt till snabb prov-
ning av utlimnandefrdgan, oavsett om handlingen begarts
utlamnad pa stallet eller i form av en avskrift eller en kopia.
Myndigheten maste hélla i minnet, att en sen offentlighet kan bli
utan varde for den sdkande (Bohlin, Offentlighetsprincipen, 5:e
uppl., s. 116).

5.2.4  Begransningar i myndigheters skyldighet enligt 2 kap.
13§ TF

5.2.4.1 Allmant

I 2 kap. 13 § har foreskrivits tvda undantag fran myndighetens
skyldighet att mot faststalld avgift tillhandahalla allméan handling i
form av avskrift eller kopia. For det forsta finns ett undantag som
enbart tar sikte pd ADB-upptagningar. Enligt denna undantagsbe-
stimmelse dr en myndighet inte skyldig att lamna ut en ADB-
upptagning i annan form &n utskrift (se vidare foljande avsnitt).
Dérutover géller ett undantag som innebdr att myndigheten inte
heller har skyldighet att framstélla kopia av karta, ritning, bild eller
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annan upptagning d4n ADB-upptagning, om svarighet moter och
handlingen kan tillhandahallas pa stéllet.

Vid allt tillhandahallande av allmanna handlingar kan begrans-
ningar naturligtvis félja av bestdmmelserna om sekretess i
sekretesslagen (1980:100, SekrL). Myndighetens skyldigheter
enligt 2 kap. 12 och 13 8§ TF géller ju bara till den del en allmén
handling far lamnas ut, dvs. ar offentlig. Sekretessbestammelserna
innebar alltsa att sekretessbelagda uppgifter inte ens far visas, dvs.
Over huvud taget inte rgjas, for den sokande. | 7 kap. 16 § SekrL
finns en sarskild sekretessbestammelse som tar sikte pa skyddet for
personuppgifter. Enligt denna bestdmmelse géller sekretess for
sadana uppgifter, om det kan antas att ett utlamnande av person-
uppgifter skulle medftra att uppgifterna behandlas i strid med
personuppgiftslagen (1998:204, PUL). Sasom skaderekvisitet ar ut-
format i bestdmmelsen torde den framforallt ha sin aktualitet som
begransning av handlingsoffentligheten nar det géller utlamnande
av avskrifter eller kopior enligt 2 kap. 13 § TF.

5.2.4.2  Sarskilt om utskriftsundantaget i 2 kap. 138 TF

Som framgatt ovan innebar en av undantagsbestammelserna nar det
galler en myndighets skyldighet att tillhandahalla avskrifter och
kopior av allménna handlingar, att myndigheten inte ar skyldig att
ldmna ut en ADB-upptagning i annan form &n utskrift. Detta
undantag inférdes i samband med att upptagningarna inférdes som
begrepp i 2 kap. TF genom 1974 érs grundlagsarende. Skalet till att
lagstiftningen utformades pa detta satt var att man ville minimera
riskerna for otillborliga integritetsintrang. 1 propositionen 1973:33
uttalade departementschefen att han for egen del inte fann det
erforderligt for att tillgodose de intressen som bér upp offentlig-
hetsprincipen att den enskilde ges ratt att fa ut kopia av
datamedium (s. 85 f.). Han anforde vidare att det givetvis i manga
fall var mest praktiskt bade for myndigheten och for den enskilde
om ADB-upptagningar tillhandahalls pa sa satt att en kopia av
datamediet lamnades ut. Samtidigt ansdg han att det emellertid var
angelaget att sa langt mojligt forhindra att utlamnade uppgifter
anvandes for ADB pa ett satt som kunde medféra otillborligt
integritetsintrang.  Offentlighets- och  sekretesslagstiftnings-
kommittén (OSK) hade foreslagit en forbudsregel, som gick ut pa
att forhindra utldmnande av personuppgifter ur dataregister om
uppgiften kunde befaras komma att anvéndas for ADB i strid med
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den féreslagna personregisterlagstiftningen eller i utlandet. Enligt
departementschefens mening hade den fdreslagna regeln ett visst
varde for att forebygga otillborligt integritetsintrang. Han
papekade att det emellertid var uppenbart att det manga fall maste
bli mycket svart att for en myndighet att avgéra om det foreligger
risk for att en uppgift som begéars utlamnad skall anvandas pa ett
otillborligt satt. Det kunde darfor forutses att myndigheterna ofta
inte ansag sig kunna vagra ett utlamnande. Enligt departements-
chefen forelag darfor uppenbarligen en sarskilt stor risk for
otillborligt integritetsintrang genom ADB, om en uppgift lamnas
ut i form av en kopia av datamedium. Nér det gallde vad som
framforts under remissbehandlingen om mdjligheten att bygga upp
dataregister genom s.k. optisk lasning med hjélp av utskrifter,
anforde han att denna metod &nnu var tdmligen dyrbar och hade
ett begransat anvandningsomrade. Han konstaterade att i viss ut-
strdckning kommer darfér obehorig dataregistrering att forhindras,
om myndigheterna hade en generell ritt att vdgra att 1dmna ut en
kopia av ett datamedium. Det var enligt honom en fordel om
denna ratt lagféstes. Han foreslog darfor att det uttryckligen
foreskrevs i 2 kap. TF att en myndighet inte var skyldig att lamna
ut en upptagning for ADB pa annat satt an genom att en utskrift
tillhandaholls.

Fragan om det s.k. utskriftsundantaget i friga om ADB-upp-
tagningar borde bibehallas eller tas bort tycks egentligen inte ha
Overvdgts i tidigare lagstiftningsarbeten om offentlighetsprincipen
och ADB. Denna fraga synes for forsta gangen ha aktualiserats i
samband med Datalagskommitténs betdnkande Integritet Offentlig-
het Informationsteknik (SOU 1997:39). Datalagskommittén ansag
att tiden nu var mogen att lamna pappershanteringen &ven nér det
handlar om att ldmna ut uppgifter enligt offentlighetsprincipen (s.
540). Myndigheterna borde enligt kommittén i princip ha en
skyldighet att lamna ut allmdnna handlingar och andra uppgifter i
elektronisk form. Réatten borde enligt kommittén inte vara absolut
utan anpassad efter de tekniska maojligheter som myndigheten har
(s. 533). Myndighetens skyldighet skulle vidare enligt kommitténs
forslag uttryckligen vara begrénsad, om det fanns en bestdmmelse i
lag eller annan forfattning som forbjod ett utldmnande i elektro-
nisk form (s. 628). Aven betydande hinder skulle enligt forslaget
begransa en myndighets skyldighet i detta avseende (s. 629). Enligt
forslaget skulle ett datorprogram dock aldrig behdva tillhandahallas
i elektronisk form (s. 565).
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5.2.4.3 Sérskilt om 7 kap. 16 § sekretesslagen

Som framgatt av redovisningen ovan finns en sarskild sekretess-
bestammelse i 7 kap. 16 § SekrL som tar sikte pa skyddet for
personuppgifter. Bestdimmelsen kom ursprungligen till i samband
med att datalagen (1973:289) tradde i kraft, dvs. i mitten av 1970-
talet. Vid samma tidpunkt fordes upptagningarna in som ett
begrepp i 2 kap. TF. Enligt sin tidigare lydelse innebar bestimmel-
sen att en myndighet inte skulle ldmna ut personuppgift som
ingick i sadant personregister som avsags i datalagen, om det fanns
anledning att anta att uppgiften skulle anvandas for automatisk
databehandling i strid med datalagen. Motivet bakom bestdmmel-
sen var bl.a. att skapa kontroll éver mdjligheterna att genom
inhamtande av personuppgifter fran befintliga dataregister bygga
upp nya register for andra andamal 4n de ursprungliga registren
(prop. 1973:33 s. 100 f.). OSK:s forslag var att forbudet mot
utlamnande skulle placeras i datalagen. | enlighet med papekanden
fran nagra remissinstanser, anforde departementschefen att
forbudet utgjorde en inskrankning i offentlighetsprincipen, i den
man det riktade sig mot myndigheter (s. 101). Enligt hans upp-
fattning var det en stor fordel om alla sadana inskrankningar kunde
samlas i en och samma forfattning. Han anforde att forbudet ocksa
torde utan oldgenhet kunna tas in i sekretesslagen. For privata
registerhavare infordes en bestaimmelse med motsvarande innehall i
datalagen (11 §).

I och med att personuppgiftslagen trddde i kraft den 24 oktober
1998 upphorde datalagen att gélla. Vid samma tidpunkt fick darfor
7 kap. 16 § SekrL en andrad lydelse. Enligt den nya lydelsen géller
sekretess for personuppgift, om det kan antas att ett utlamnande
skulle medféra att uppgiften behandlas i strid med personuppgifts-
lagen. | forarbetena anfordes att &ndringarna endast innebar en
samordning med bestdmmelserna i personuppgiftslagen (prop.
1997/98:44 s. 147). Om datalagen enligt Gvergangsbestammelser
till personuppgiftslagen galler for viss behandling av personupp-
gifter aven efter den 24 oktober 1998, géller ocksa 7 kap. 16 §
SekrL i &ldre lydelse.

Det kan konstateras att "den nya” 7 kap 16 § SekrL har fatt ett
vidare tillampningsomrade jamfort med tidigare lydelse i framfor
allt tva avseenden. Enligt sin nya lydelse ar bestimmelsen for det
forsta tillamplig vid alla utlamnanden fran en myndighet som inne-
fattar personuppgifter, oavsett varifran i myndighetens informa-
tionstillgangar som uppgifterna hamtas. Tidigare var bestimmelsen
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bara tillamplig da utldmnanden gjordes av personuppgifter som
ingick i sadant personregister hos en myndighet som avsags i
datalagen. For det andra har bestammelsen fatt ett vidare tillamp-
ningsomrade eftersom det nu skall bedomas om ett utlamnande
kan antas medféra att personuppgifter behandlas i strid med
personuppgiftslagen. Denna lag omfattar all helt eller delvis
automatiserad behandling av personuppgifter samt behandling i
manuella register. Datalagen géllde enbart behandling av person-
uppgifter i personregister. Tidigare blev en prévning enligt 7 kap.
16 § SekrL saledes bara aktuell da sokanden skulle utféra en sadan
behandling.

I vilken form ett utldmnande av personuppgifter gors har
daremot varken i tidigare eller nuvarande lydelse av 7 kap. 16 §
SekrL tillmatts nagon avgorande betydelse for bestammelsens
tillamplighet. Den ar, och har alltsa alltid varit, tillamplig oavsett
om utldmnandet gors genom att en pappershandling eller ett
datamedium lamnas ut eller om personuppgifter lamnas ut i nagon
annan form. Det &r sfkandens tdnkta behandling av uppgifterna
som dr, och har varit, av avgorande betydelse. Det skall dock
noteras att en prévning enligt bestdammelsen numera aktualiseras
redan genom att en sokande far ut personuppgifter fran en
myndighet pa t.ex. en diskett. Kriteriet for att den stkande skall
utfora en helt eller delvis automatiserad behandling &r ju darmed
uppfylit.

Med det skaderekvisit som anvands i 7 kap. 16 § SekrL innefattar
sekretessen inte nagon tystnadsplikt i vanlig mening (Regner m.fl.,
Kommentar till sekretesslagen, supplement 2, januari 1999, 7:81).
Enligt kommentaren torde risk for sadan skada som anges i
bestdimmelsen ndmligen i praktiken endast aktualiseras vid mass-
uttag i nagon form av personuppgifter. I kommentaren papekas
hérvid att daremot andra sekretessbestdammelser kan vara tillamp-
liga i fraga om personuppgifter. | sadant fall foreligger ocksa
tystnadsplikt for uppgifterna.

Det torde dock inte kunna uteslutas att 7 kap. 16 § SekrL kan bli
tillamplig dven vid fall av utldmnanden som rér enstaka person-
uppgifter, t.ex. om ett utldmnande begérs i syfte att sprida upp-
gifter via Internet.

Darutover bor ytterligare en omstandighet i fraga om 7 kap. 16 §
SekrL péapekas. Inskrankningen i myndigheternas mojlighet att
lamna ut personuppgifter foljer av denna bestdmmelse och inte av
bestimmelserna i personuppgiftslagen. Det &ar saledes samma ord-
ning som pa datalagens tid. De bestammelser i personuppgiftslagen
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som reglerar utldmnande av personuppgifter — i forsta hand 9 och
10 8§ - galler alltsa enbart for enskilda personuppgiftsansvariga.
For myndigheternas del har bestdmmelserna i EG:s dataskydds-
direktiv i denna del siledes genomforts genom 7 kap. 16 § SekrL.
Bestdmmelsen i 7 kap. 16 § SekrL torde vidare innebdra att det inte
skall prévas om ett utldimnande av personuppgifter i sig, dvs. om
den behandling av personuppgifter som en myndighets utldmnande
innebar, kan antas sta i strid med personuppgiftslagen. Det som
skall provas & om sokandens behandling av begédrda person-
uppgifter kan antas stra i strid med denna lag. Detta var ocksa
innebdrden av 7 kap. 16 § enligt dess &ldre lydelse (prop. 1973:33 s.
101).

Den omstandigheten att 7 kap. 16 § SekrL torde innebéra att det
enbart 4r sokandens behandling av personuppgifter som skall
provas i sekretesshdnseende, far bl.a. betydelse for hur &ver-
gangsbestammelsen till “den nya” 7 kap. 16 § SekrL skall uppfattas.
Enligt denna bestammelse galler 7 kap. 16 § i aldre lydelse i fraga
om behandling av personuppgifter for vilken datalagen &r tillamplig
efter den 24 oktober 1998, dvs., efter personuppgiftslagens
ikrafttrddande. 1 den handelse datalagens bestdammelser alltjamt &r
tillamplig pa en sokandes behandling av personuppgifter i enlighet
med 6vergangsbestammelserna till personuppgiftslagen, skall alltsa
sekretessprovningen goras enligt 7 kap. 16 8 i dess &ldre lydelse.
Huruvida myndighetens behandling av personuppgifter alltjamt
regleras av bestimmelserna i datalagen har saledes ingen betydelse
for om overgangsbestammelsen till 7 kap. 16 § SekrL skall bli
tillamplig eller inte.

Den ndmnda innebdrden av 7 kap. 16 8 SekrL har betydelse i
ytterligare ett avseende som fortjanar att papekas i detta samman-
hang. | dess éldre lydelse innehdll 7 kap. 16 § ett andra stycke, som
foreskrev sekretess om det kunde antas att utldmnade uppgifter
skulle anvandas for automatisk databehandling i utlandet. Nagon
motsvarighet till detta stycke ansags emellertid inte behovligt nar 7
kap. 16 § fick sin nuvarande lydelse. I propositionen 1997/98:44
anfordes att redan forsta stycket i paragrafen medfér att sekretess
géller om ett utldmnande av personuppgifter till tredje land skulle
sta i strid med 33-35 88 PUL (s. 147). Andra stycket behovdes
darfor inte langre.

Eftersom det torde vara enbart stkandens behandling av
personuppgifter som skall prévas enligt 7 kap. 16 § SekrL, blir be-
stdimmelsen dock inte tillamplig vid utldmnanden av person-
uppgifter till utlandet, dvs. till en sékande for vilken person-
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uppgiftslagen i allménhet inte géller (jfr 4 8§ PUL). Nagon sekretess
enligt denna bestammelse kan saledes inte aberopas i ett sadant fall.
I stéllet far myndigheten ta stéllning till om utlamnandet kan anses
som en for myndigheten tilliten behandling i enlighet med
bestdimmelserna i personuppgiftslagen (detta forutsdtter dock,
p.g.a. bestdimmelsen i 8 § PUL, att det inte kan anses vara fraga om
ett utlamnande enligt 2 kap. TF). | detta fall regleras alltsa en
myndighets utlamnande av personuppgifter pa samma satt som for
enskilda personuppgiftsansvariga, dvs. inskrdnkningen i myndig-
hetens mojlighet att 1dmna ut personuppgifter foljer direkt av
personuppgiftslagens regler. De bestdimmelser som framforallt blir
aktuella i ett sadant fall ar 9 och 10 §8. Om utlamnandet skall ske
till ett land utanfér EU som inte anslutit sig till Europaradets kon-
vention om skydd for enskilda vid automatisk databehandling av
personuppgifter blir dessutom 33-35 8§ tillampliga.

Nagon sekretess enligt 7 kap. 16 § SekrL kan alltsd i allmanhet
inte langre aberopas vid utlimnanden av personuppgifter till
utlandet. Denna bestdmmelse & numera enbart tillimplig nér det
géller utldmnanden av personuppgifter till en stkande for vilken
reglerna i personuppgiftslagen géller. Daremot kan sjalvklart nagon
annan sekretessbestammelse vara tillamplig for uppgifterna i fraga
vid utldamnanden till utlandet.

53 UtldAmnande av allmanna handlingar och annan
offentlig information inom ramen for en
myndighets serviceskyldighet

5.3.1 Servicebestammelserna

Det har ovan konstaterats att 2 kap. TF inte foreskriver nagon
skyldighet for myndigheter att 1dmna ut allmanna handlingar, som
utgdr ADB-upptagningar, i annan form &an utskrift. Nagon
grundlagsfast ratt att fa ut allmanna handlingar i annan form &n
utskrift, t.ex. i elektronisk form, finns saledes inte.

I andra forfattningar an tryckfrihetsforordningen finns dock
bestimmelser som ger allmanheten mojlighet att fa offentlig
information frdn myndigheterna ocksd i sadana fall som inte
omfattas av den grundlagsfasta offentlighetsinsynen.

Enligt 15 kap. 4 § SekrL skall myndighet pa begéran av enskild
lamna uppgift ur allmén handling som foérvaras hos myndigheten i
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den man hinder inte moter pa grund av bestimmelse om sekretess
eller med hansyn till arbetets behdriga gang.

Denna bestimmelse innehaller foreskrifter om myndigheternas
upplysningsplikt. En forutsittning dr att begarda uppgifter finns i
allméanna handlingar. Pa vilket sitt en begéaran skall besvaras av en
myndighet far avgéras med hansyn till omstandigheterna (Regner
m.fl., Kommentar till SekrL, 1998, 15:13). Foreskrifterna ger inte
den enskilde nagon ovillkorlig ratt till skriftligt svar. Paragrafen
utgor alltsd inget hinder mot foreskrifter som innebar att en
skriftlig uppgift i vissa fall Idmnas endast mot avgift (jfr avgifts-
forordningen 1992:191).

I forvaltningslagen (1986:223) finns mer allménna bestdmmelser
om myndigheternas serviceskyldighet. I den man dessa bestammel-
ser tar sikte pa upplysningar till allmdnheten &r de alltsa inte
begréansade till uppgifter i allmanna handlingar. Enligt 4 § forsta
stycket skall en myndighet lamna upplysningar, vagledning, rad
och annan sadan hjalp till enskilda i fragor som rér myndighetens
verksamhetsomrade. Hjalpen skall lamnas i den utstrackning som
ar lamplig med hansyn till fragans art, den enskildes behov av hjalp
och myndighetens verksamhet. Denna bestdammelse ger uttryck for
att myndigheterna i mojligaste man skall tillgodose enskildas
behov av hjalp och soka tillmotesgd deras Onskemal om
information.

I 5 § finns vidare bestammelser som tar sikte pa myndigheternas
tillgédnglighet for allménheten. Dér sdgs bl.a. att myndigheten skall
ta emot besok och telefonsamtal fran enskilda samt i vilken
utstrackning en myndighet skall hélla 6ppet.

I forordningen (1980:900) om statliga myndigheters service-
skyldighet finns foreskrifter om den tid inom vilken domstolar och
statliga forvaltningsmyndigheter skall tillhandahélla domar och
beslut och andra handlingar. Dar finns ocksa foreskrifter om deras
skyldighet att Idmna upplysningar och 6éversédnda handlingar. Bland
annat erinras om bestdmmelserna i 4 och 5 88§ forvaltningslagen
ochi 15 kap. 4 § SekrL.

I 2 kap. TF och 15 kap. SekrL finns en sérskild ordning fore-
skriven for overklaganden som avser myndigheternas skyldighet
att tillhandahalla allmédnna handlingar enligt 2 kap. TF. Denna
mojlighet att 6verklaga ett nekande beslut fran en myndighet galler
alltsa inte en begaran enligt 15 kap. 4 § SekrL eller bestammelserna
om serviceskyldighet i forvaltningslagen. Inte heller har nagon
annan sérskild ordning foreskrivits for dverklaganden som avser en
begéaran enligt nagon av dessa bestammelser. Det kan mojligen
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havdas att det enligt den tidigare oskrivna huvudregeln i svensk
forvaltningsratt har funnits en mojlighet att i sadana fall fora talan i
vart fall hos regeringen. Fran den 1 oktober 1998 géller en ny
paragraf i forvaltningslagen — 22 a8 — som utgér en allmén och
kompletterande regel om domstolsprévning av férvaltningsbeslut.
Enligt bestdmmelsen 6verklagas beslut hos allmén férvaltnings-
domstol. Detta géller dock inte beslut i administrativa drenden och
beslut i &renden som avses i 20 § forsta stycket 5 (meddelande av
foreskrifter i visst fall). Det kan mdjligen finnas anledning att fraga
sig om denna bestdmmelse skapat en storre mojlighet att 6verklaga
beslut enligt 15 kap. 4 § SekrL och bestdmmelserna om service-
skyldighet i férvaltningslagen.

5.3.2  Begransningar i serviceskyldigheten
5.3.21 Inledning

Som framgatt ovan finns bestammelser i sekretesslagen och i
forvaltningslagen som innehaller foreskrifter om myndigheternas
upplysningsplikt inom ramen for dess serviceskyldighet. Det finns
da anledning att fraga sig i vilken utstrackning begransningar skall
anses galla i denna serviceskyldighet.

Nar det galler myndigheters utlimnande av ADB-upptagningar i
annan form an vad som omfattas av skyldigheten enligt 2 kap. TF,
dvs. i annan form &n utskrift, konstaterades redan i proposition
1973:33 att det givetvis maste intraffa fall da det star klart for en
myndighet att det inte foreligger risk for otillborligt integritets-
intrang, om "kopia av datamedium” lamnas ut (s. 86). Det anfordes
att myndigheten da maste vara oférhindrad att lamna ut en sadan
kopia, om sdkanden begdr det och utlimnandet kan ske utan
olagenhet for myndigheten. Departementschefen papekade att
utlimnandet i sadant fall emellertid inte skedde med stod av
offentlighetsprincipen utan som ett led i myndighetens service-
verksamhet. Uppenbarligen hade myndigheten enligt departe-
mentschefen ratt till ersattning for att den star till tjanst pa detta
satt.

I proposition 1990/91:60 diskuteras bl.a. regleringen av myndig-
heternas forsaljning av personuppgifter (s. 46 ff.) Harvid framholls
att ett utlamnande av uppgifter pa ett siatt som innebar att
myndigheten gar utover sina skyldigheter enligt offentlighets-
principen inte far std i strid med datalagens bestammelser (s. 53).

195



En utvidgad skyldighet enligt 2 kap. TF att tillhandahalla allmanna handlingar SOU 2001:3

Departementschefen namnde vidare ett antal fall som exempel pa
situationer dar det var rimligt att en myndighet fick ga utover sina
skyldigheter enligt offentlighetsprincipen. Enligt departements-
chefen kunde det &ven forekomma andra fall dar uppgifterna skulle
anvandas for angeldagna och samhéllsnyttiga andamal och dar det
var rimligt att en myndighet fick tillmotesgd allméanhetens
onskemal om att fa ut uppgifterna pa nagot annat satt 4n vad som
foljer av myndighetens skyldigheter enligt offentlighetsprincipen
(s. 54). Departementschefen anforde vidare att hon i dessa fall
ansag det befogat att myndigheterna fick ta betalt for den extra
kostnad som uttaget kunde fora med sig. Lamnades uppgifterna pa
ett magnetband borde myndigheten saledes fa ta betalt for
kostnaden for det. Ddremot borde myndigheten inte utan sarskilt
stdd betinga sig ersattning for sitt arbete darutéver. Oversteg
ersattningen kostnaden foér det aktuella uttaget var det enligt
departementschefen fraga om forséljning av personuppgifter. |
sadana fall kréavdes sarskilt tillstand for forsaljningsverksamheten.

5.3.2.2 Regleringen

En myndighets utldmnande av uppgifter inom ramen for sin
serviceskyldighet eller sin forséljningsverksamhet begransas i forsta
hand pa samma sitt som utlamnanden enligt 2 kap. TF, dvs. genom
bestimmelserna om sekretess i sekretesslagen. Férutom de
sekretessregler som tar sikte pa sekretess for viss typ av uppgift
eller for viss verksamhet, finns ocksd den for personuppgifter
generellt géllande sekretessbestdimmelsen i 7 kap. 16 § SekrL (se
ovan avsnitt 5.2.4.3). De materiella sekretessbestimmelserna gor
ingen skillnad pa om ett utlamnande av uppgifter gors p.g.a. en
myndighets skyldighet enligt 2 kap. TF eller inom ramen for dess
serviceskyldighet. Det finns inte heller bestimmelser dar formen
for ett utldmnande har tillmatts en sérskild betydelse. Som tidigare
framhallits tar exempelvis den nu géllande bestammelsen i 7 kap.
16 § SekrL sikte pa alla utlamnanden av personuppgifter, oavsett
om det sker i elektronisk form, genom en pappershandling eller pa
annat satt.

I s.k. registerforfattningar finns daremot ofta bestdmmelser som
syftar till att reglera om och i vilka fall personuppgifter far lamnas
ut i elektronisk form. Dessa bestimmelser utgdr, forutom
sekretessbestdmmelserna, begrénsningar i myndigheternas service-
skyldighet. En del forfattningar innehaller bestammelser om i vilka
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fall uppgifter far lamnas ut i elektronisk form, medan andra
foreskriver i vilka fall uppgifter inte far lamnas ut i sddan form. Det
forekommer dock ocksa regler som begransar utlamnanden i
elektronisk form av andra uppgifter &n personuppgifter, dvs. dar
skélen for begransningen har varit andra dn integritetshénsyn.

54 Avgifter vid utlamnande av allmanna handlingar
och andra informationsuttag

54.1 Allmant

De statliga forvaltningsmyndigheterna lyder med nagot undantag
under regeringen om de inte &r myndigheter under riksdagen (11
kap. 6 8 regeringsformen, RF). Regeringen lagger fast myndig-
heternas uppgifter genom fdérordningar, i allmdnhet genom
myndighetsinstruktioner. Dessa anger myndigheternas befogen-
heter, och myndigheter féar i princip inte gora annat 4n det som de
fatt i uppgift att gora. Av bestimmelserna i RF om finansmaktens
fordelning foljer ocksa att en myndighet inte utan stdd av beslut av
regeringen eller riksdagen far skaffa sig egna inkomster och
disponera 6ver dem. Kommunernas befogenheter regleras inom
ramen for 8 kap. 5 § RF (prop. 1990/91:60 s. 49).

Bestdammelser om statliga avgifter finns i avgiftsforordningen
(1992:191). Denna forordning galler for statliga myndigheter
under regeringen. Forordningen skall tillampas om inte nagot
annat foljer av annan forordning eller av sarskilt beslut av
regeringen (2 8). Avvikande bestammelser kan sjalvfallet ocksa
finnas i lag. En myndighet far ta ut avgifter for varor och tjanster
bara om det fdljer av lag eller forordning eller sérskilt beslut av
regeringen (3 8). Detsamma galler for en myndighets befogenhet
att besluta om avgiftsniva (6 8) och att disponera avgiftsinkomster
(25 8). Myndigheter som tar ut avgifter for frivilligt efterfragade
varor och tjanster har normalt givits rdtt att besluta om storleken
pa avgiften och att disponera avgiftsintakterna.

Enligt 31 § far Ekonomistyrningsverket (ESV) meddela de fore-
skrifter som behdvs for tillampningen av avgiftsférordningen.

For kommunala avgifter finns bestdmmelser i 8 kap. 3 § b och ¢
kommunallagen (1991:900). Enligt dessa bestammelser far
kommuner och landsting ta ut avgifter for tjanster och nyttigheter
som de tillhandahdller. For tjanster och nyttigheter som de éar
skyldiga att tillhandahalla, far de dock ta ut avgifter bara om det ar
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sarskilt foreskrivet. Kommuner och landsting far inte ta ut hogre
avgifter &n motsvarande sjélvkostnaden.

5.4.2  Avgiftsfri information

Som framgatt av redovisningen ovan innebér 2 kap. 12 § TF en rétt
for allmanheten att avgiftsfritt pa stallet, dvs. i myndighetens
lokaler, fa ta del av allmanna handlingar.

Aven myndighetens lagstadgade serviceskyldighet enligt 15 kap.
4 § SekrL och bestammelserna om sadan skyldighet i forvaltnings-
lagen innebdr under vissa forutsattningar att information tillhanda-
halls avgiftsfritt. Myndigheterna bor ordna sin service sa effektivt
som mojligt. Detta kan innebéra att uppgifter som ofta efterfragas
gors tillgdngliga via automatiskt telefonsvar eller Internet (Riks-
revisionsverkets rapport Principer for prissattning av informa-
tionstjanster, 1995:64, s. 16).

5.4.3 Information som &r avgiftsbelagd
54.3.1 Informationsuttag enligt 2 kap. TF

I 2 kap. 13 8§ TF regleras den situationen att en sokande dnskar ta
med sig en avskrift eller kopia av en allman handling fran
myndigheten. Denna situation berdttigar myndigheten att ta ut en
faststélld avgift. | de fallet myndigheten later en sokande ta del av
en avskrift eller en kopia av en handling pé& stallet, dvs. i
myndighetens lokaler (se ang. 2 kap. 12 8 TF ovan), foreligger
ingen ratt att ta ut avgift. FOr att 2 kap. 13 § skall anses tillamplig
och avgiftsuttag darmed majligt galler alltsd som en grundlaggande
forutsattning att den sokande erhéller — eller med lagtextens ord
"far” — avskriften eller kopian (Bohlin, Allminna handlingar, s.
271).

De avgifter for avskrifter och kopior som avses i 2 kap. 13 § &r
for statliga myndigheter faststdllda i 15-24 8§ avgiftsférordningen.
Bestdmmelserna om kopior m.m. av allménna handlingar galler
dven for affarsverken (1 8) Av la § framgar vidare att dessa
bestammelser ocksa géller for de allmanna forsakringskassorna.

I 15 § anges grunderna for avgiftsuttag nar det géller kopior
m.m. samt bevis och registerutdrag. Dar sags bl.a. att avgift skall
tas ut for kopior eller avskrift av allman handling (forsta stycket 1),
utskrift av ADB-upptagning (2) eller kopia av video- eller
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ljudbandsupptagning eller utskrift av ljudbandsupptagning (3).
Vad som anges under punkt 1 torde, i jamforelse med 16 §, enbart
ta sikte pa allméanna handlingar i pappersform.

Av bestimmelserna i 15 § framgar vidare att det som huvudregel
rader ett avgiftstvang i frdga om kopior m.m. pa det statliga
omradet. Samtidigt som myndigheten tar ut avgift, skall den ocksa
ta ut erséttning for portokostnad om forsandelsen vager mer &n
20 g samt for eventuell postforskottsavgift eller annan sarskild
kostnad for att med post, bud eller liknande formedling sénda den
begédrda handlingen eller kopian till mottagaren.

Enligt 16 8§ forsta stycket skall avgift tas ut for kopior av
allménna handlingar och utskrifter av ADB-upptagningar om be-
staliningen omfattar mer &n tio sidor. Enligt andra stycket &r
avgiften for tio sidor 50 kr. FOr varje sida darutdver tillkommer 2
kr. Myndigheten far besluta om undantag fran dessa avgifter om
det finns sarskilda skél (tredje stycket). Vad som sagts i forsta —
tredje styckena galler &ven nér handlingen sénds via telefax.

Avgiften for avskrift av allmdn handling enligt 15 § 1 eller
utskrift av ljudbandsupptagning enligt 15 § 3 &r 90 kr per paborjad
fjardedels arbetstimme (17 § forsta stycket). For en kopia av en
videobandsupptagning enligt 15 8 3 ar avgiften 600 kr per band
(andra stycket). Vidare ar avgiften for en kopia av ljudbands-
upptagning enligt 15 8 3 120 kr per band (tredje stycket).

Enligt 19 § bestdms avgiften vid bestélining av kopia efter det
antal sidor som fordras foér att utfora bestdliningen med den
utrustning som myndigheten normalt anvander for sadant
andamal. Bestdammelsen innebér att avgiften utgar som en avgift
per sida, varmed avses kopiesidor. Myndigheten avgor vilken
utrustning som skall anvéndas, och kan t.ex. ldmna ut kopior i A 3-
format om den finner detta mest dndamalsenligt. Avgiften raknas
dven da efter antalet kopiesidor (regeringens forordningsmotiv
1992:3).

Avgifterna for kopior m.m. har beréknats med utgangspunkt i
en genomsnittlig sjalvkostnad for att framstélla och expediera
kopior m.m. (RRV:s rapport 1995:64, s. 41).

Enligt 21 § ar staten generellt befriad fran sadana avgifter som
avsesi 15 8.

Av 25 § andra stycket framgar att myndigheten far disponera
sadana avgiftsinkomster som avses i 15 8.

For de kommunala myndigheterna saknas sérskild reglering
motsvarande avgiftsforordningen, som ju enbart géller for de
statliga myndigheterna. Varje kommun far darfor sjalv faststalla de
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avgifter som skall tas ut for kopior av allménna handlingar m.m.
Det finns dock inget som hindrar att den taxa som faststallts for
det statliga myndighetsomradet fungerar som vagledning vid
avgiftssattningen. Inom savél det kommunala som det landstings-
kommunala omradet ar det ocksa vanligt att avgiftstaxor faststalls
med utgangspunkt i avgiftsforordningen.

Det kan papekas att det inte rader nagot avgiftstvang inom
svensk kommunalrétt, utan huvudregeln 4r i stéllet att kommunens
medelsbehov skall tdckas med skatt. Av detta foljer att en kommun
kan underlata att faststélla en taxa for avgiftsuttag for kopior m.m.
av allménna handlingar. Valjer en kommun att ta ut avgifter, &r den
vid avgiftssattningen bunden av de kommunalréttsliga principerna
om sjalvkostnad samt likstéllighet (Bohlin, Offentlighetsprincipen,
5:e uppl., s. 119 f.). For att avgift skall kunna tas ut kravs beslut av
fullméktige.

54.3.2 Allmént om informationsuttag utéver 2 kap. TF

Avgiftsforordningen innehéller ocksa bestammelser som utgor
grund for avgifter vid informationsuttag som inte omfattas av en
myndighets skyldighet enligt 2 kap. TF att lamna ut avskrifter och
kopior av allmdnna handlingar.

Vidare finns i 4 § forsta stycket avgiftsférordningen ett sérskilt
bemyndigande som innebér att en myndighet sjalv far bestimma
om att ta ut avgifter for sddana varor och tjanster som raknas upp i
paragrafen under forutsattning att det &r forenligt med myndig-
hetens uppgift enlig lag, instruktion eller annan forordning. Som
exempel pa varor och tjanster som anges kan namnas tidskrifter
och andra publikationer (1), informations- och kursmaterial (2)
samt automatisk databehandlingsinformation i annan form &n ut-
skrift (9). 1 forordningsmotiven (1992:3) anges att det av
foreskriften foljer att en myndighet inte far bedriva verksamhet
som skiljer sig fran myndighetens ordinarie verksamhet enbart i
syfte att kunna ta ut ersittning for den och dérmed skaffa sig
inkomster.

I férordningsmotiven anges vidare att punkt 9 i forsta stycket
innebar att en myndighet ges stod for att, utdver skyldigheterna
enligt TF att lamna ut uppgifter pa papper, mot avgift lamna ut
allmanna handlingar pda ADB-medium, exempelvis en diskett.
Forutsattningen &r enligt motiven dock att myndigheten forfogar
over sadan utrustning att ett utlimnande ar mojligt och att det inte
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strider mot andra regler, bl.a. bestimmelserna i sekretesslagen
(1980:100) och datalagen (1973:289).

Enligt 4 § andra stycket far varor och tjanster enligt forsta
stycket bara tillhandahéllas om verksamheten &r av tillfallig natur
eller av mindre omfattning. 1 forordningsmotiven anges att det i
annat fall krdvs ett sarskilt bemyndigande. "Mindre omfattning”
skall enligt motiven fradmst séttas i relation till varje enskild
myndighets totala verksamhet. Verksamhet som utgér en mindre
del av myndighetens totala omslutning kan dock vara av sadan
volym att den likvél inte kan anses vara av mindre omfattning.
Enligt ESV:s allmanna rad bor verksamhet inte anses vara av
mindre omfattning om de sammanlagda intdkterna enligt 4 § under
en langre tid an tva ar overstiger ett belopp som motsvarar fem
procent av de totala kostnaderna for myndighetens verksamhet.

Vidare ségs i 5 § fOrsta stycket att, om inget annat ekonomiskt
mal for verksamheten beslutats, skall avgifter beraknas sa att full
kostnadstackning uppnas. Enligt andra stycket far myndigheten
dock sjélv, inom ramen for full kostnadstickning, besluta om
grunderna for avgiftssattning for avgifter som tas ut enligt 4 8.
Detta galler dock inte om regeringen har beslutat nagot annat.
Enligt 6 § far myndigheten ocksa sjalv besluta om storleken av de
avgifter som tas ut enligt 4 8.

Av 25 § andra stycket framgar att myndigheten far disponera
avgiftsinkomster fran 4 §-verksamheten”.

5.4.3.3 Forsdljning av personuppgifter

En omdiskuterad fraga har varit myndigheternas forsaljning av
personuppgifter och hur denna skall regleras.

Nar det rent allmént galler myndigheternas mojlighet att sélja
uppgifter, foljer, som redovisats ovan, av bestdammelserna i RF om
finansmaktens fordelning att en statlig myndighet inte utan stod av
beslut av regeringen eller riksdagen far skaffa sig egna inkomster
och disponera 6ver dem. Detta har kommit till uttryck i 3 §
avgiftsforordningen, dar det erinras om att en myndighet far ta ut
avgifter for varor och tjanster som den tillhandahaller bara om det
foljer av lag eller forordning eller av ett sérskilt beslut av
regeringen.

I 4 § avgiftsférordningen ges ett generellt bemyndigande for
myndigheterna att sjalva besluta om att ta ut avgifter for vissa varor
och tjanster under forutsattning att det &r forenligt med myndig-
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hetens uppgift enligt lag, instruktion eller annan férordning. I
saddana fall behovs alltsd inget sarskilt bemyndigande, utan
myndigheten kan sjélv besluta att ta betalt for en vara eller tjanst.
En av de varor som omfattas av bestimmelsen &r enligt forsta
stycket 9 "automatisk databehandlingsinformation i annan form &n
utskrift”.

Naér det géller forsdljning av personuppgifter krévs stéd for
verksamheten inte endast i reglerna om finansmaktens férdelning.
Verksamheten maste ocksa vara forenlig med géllande bestammel-
ser till skydd for den personliga integriteten.

Datalagen (1973:289), som upphérde att galla den 24 oktober
1998, byggde pa ett system dar ratten att inratta och fora ett ADB-
baserat personregister forutsatte tillstdnd eller licens fran
Datainspektionen. Enligt 7 § forsta stycket skulle personregister
inrattas och foras sa att otillborligt integritetsintrang inte uppstod.
Dérvid géllde att personuppgifter inte fick samlas in, l&mnas ut
eller anvandas annat &n i 6verensstimmelse med registrets andamal
eller vad som géllde enligt lag eller annan forfattning eller i enlighet
med den registrerades medgivande.

| datalagen inférdes ar 1992 en ny bestammelse — 7 § forsta
stycket 3 — som sarskilt tog sikte pa forsaljning av personuppgifter.
Nar ett personregister inrdttades och foérdes skulle enligt den nya
bestdimmelsen sérskilt iakttas att personuppgifter inte utan med-
givande av den registrerade sdldes av myndigheter annat &n i
enlighet med lag, férordning eller sarskilt beslut av regeringen.

| forarbetena till bestdmmelsen i 7 § forsta stycket 3 datalagen
definierade departementschefen forséljning av personuppgifter
som de fall n&r en myndighet lamnar ut uppgifter mot erséttning
for myndighetens arbete for uttaget av uppgifterna och Ovriga
kostnader och det sker pa ett satt som innebér att myndigheten gar
utéver sina skyldigheter enligt TF:s bestdmmelser om utldmnande
av allmanna handlingar (prop. 1990/91:60 s. 47). Sa var enligt
departementschefen fallet om myndigheten utvecklar rutiner for
att tillgodose onskemal om t.ex. sammanstallningar av uppgifter
eller lamnar ut uppgifter i viss form, t.ex. pa adressetiketter.

Departementschefen redogjorde for den grundldggande regel i
78 datalagen samt for bestdmmelserna om finansmaktens
fordelning (s. 49). Enligt departementschefen torde en riktig
tilldmpning av de angivna bestdmmelserna innebdra att en statlig
myndighet inte far sélja personuppgifter utan uttryckligt stod for
sadan verksamhet i lag, forordning eller annat beslut av regeringen.
Hon anforde att det alltsa redan fanns regler som innebar att sadan
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forséljning skall provas av statsmakterna och inte kan beslutas av
en myndighet sjélv (s. 49 f.).

Vidare erinrade departementschefen om att vikten av att
personuppgifter inte samlades in, anvandes eller ldamnades ut annat
an i overensstammelse med registrets dandamal framgick av 7 §
datalagen (s. 51). Hon anférde att bestdammelsen ansetts ha sarskild
betydelse nar det géllde integritetsskyddet och den register-
ansvariges skyldigheter. Enligt departementschefen borde
bestammelsen fortydligas sa att det klarare framgick att forséljning
inte fick ske av uppgifter ur ett personregister annat dn nér det
fanns sarskilt stod for detta.

Bohlin har i sin bok Offentlighetsprincipen, 5:e uppl., anfort att
bestdimmelsen i 7 § fOrsta stycket 3 datalagen gav uttryck foér kravet
pa réttsligt stod for myndigheternas forsaljning av personuppgifter
(s. 119). Genom regeln markerades enligt Bohlin att Data-
inspektionen kunde ge en myndighet tillstand till forsaljning av
personuppgifter ur ADB-baserade personregister endast for det fall
att registret i fraga inrattats med de registrerades samtycke.

Vidare har bestdimmelsen uppfattats ge uttryck for att det kravs
sérskilt stdd for att en myndighet skall kunna bedriva en
verksamhet som avser forséljning av personuppgifter. Ett stod i
form av ett generellt bemyndigande skulle alltsa inte anses tillrack-
ligt. 1 enlighet med detta har det generella bemyndigandet i 4 §
avgiftsforordningen for en myndighet att sjalv besluta om att ta ut
avgift for sadan verksamhet som omfattas av bestimmelsen inte
ansetts galla forsaljning av personuppgifter. Med hénvisning till 7 §
forsta stycket 3 datalagen understryks saledes i forordnings-
motiven (1992:3) att punkt 9 i 4 § som avser “automatisk
databehandlingsinformation i annan form &n utskrift”, inte medger
forséljning av personuppgifter. Detta kréver i stéllet sarskilt
bemyndigande.

Den 24 oktober 1998 upphétrde datalagen att galla och ersattes
av personuppgiftslagen (1998:204, PUL). Personuppgiftslagens
regler bygger inte pa ett system med tillstands- eller
licensforfarande. I stallet anges i lagen i vilka fall sddan behandling
av personuppgifter som omfattas av lagen éar tillaten. Person-
uppgiftslagen innehaller dock inga bestammelser som sarskilt tar
sikte pa forsdljning av personuppgifter. Daremot anges som
grundlédggande krav fér behandling av personuppgifter bl.a. att
personuppgift bara skall samlas in for sarskilda, uttryckligt angivna
och berattigade andamal samt att personuppgifter inte far
behandlas for nagot dndamal som ar oférenligt med det for vilket
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uppgifterna samlades in (9 § forsta stycket). 1 10 § finns darutéver
en uttdbmmande upprédkning av i vilka fall behandling av
personuppgifter ar tillaten. Ett sadant fall 4r att den registrerade
har lamnat sitt samtycke till behandlingen.

Som framgatt ovan har bestimmelsen i 7 § forsta stycket 3
datalagen uppfattats innebéra ett hinder mot att genom generella
bemyndiganden tillita myndigheters forsaljning av person-
uppgifter. Det generella bemyndigandet i avgiftsférordningen som
avser s.K. 4 8-verksamhet har darfor ansetts inte omfatta
forsdljning av personuppgifter. Néagot motsvarande hinder
uppstélls inte i personuppgiftslagen.

En annan skillnad i forhallande till datalagen av betydelse for
myndigheternas forséljning av personuppgifter ar att regeringen,
eller den myndighet som regeringen bestdammer, enligt 50 § PUL
far meddela narmare foreskrifter om bl.a. i vilka fall behandling av
personuppgifter ar tilliten. Det ar sdledes inte langre mojligt for
regeringen att som pa datalagens tid genom sarskilt beslut be-
myndiga en myndighet att sélja personuppgifter. Bemyndigandet
maste ha formen av en foreskrift. Vidare foljer av 2 § PUL att
bestammelser som avviker fran lagens regler maste ges i lag eller i
forordning. For att avvikande regler skall kunna meddelas kravs
dock att det ar fraga om behandling av personuppgifter som utgor
led i en verksamhet som inte omfattas av bestammelserna i EG:s
dataskyddsdirektiv, dvs. som faller utanfér EG-rattens omrade
(prop. 1997/98:44 s. 40).

Den forséljning av personuppgifter som i dag férekommer hos
myndigheterna torde i flertalet fall alltjgamt hdmta sitt stod i
datalagen genom Gvergangsbestammelserna till personuppgifts-
lagen. Fran och med den 1 oktober 2001 kommer dock person-
uppgiftslagens regler att bli gallande for denna verksamhet. Det har
inte uttalats ndgon uppfattning fran lagstiftarens sida om i vilka
fall, utéver vad som foljer av bestdmmelserna om finansmaktens
fordelning, det skall kréavas sérskilt stod for myndigheternas
forséljning av personuppgifter. Det &r vidare oklart i vilken ut-
strackning avsikten &r att myndigheternas férséljningsverksamhet i
fortsattningen skall regleras i sarskilda forfattningar eller hdmta sitt
stdd i personuppgiftslagen. Det kan dock konstateras att det &r
svart att av personuppgiftslagens allmant héllna regler lasa ut i vilka
fall, utéver da samtycke har lamnats, som forsaljning av person-
uppgifter kan vara tillaten. Daruttver ar oklart hur sadan forslj-
ningsverksamhet som for nérvarande hamtar sitt stod i sérskilda
beslut av regeringen skall regleras efter den 1 oktober 2001.
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55 Vara évervaganden och forslag

Kommitténs forslag: Utskriftsundantaget i 2 kap. 13 § TF bor
tas bort sa att ratten att fa en avskrift eller kopia av en allmén
handling kommer att galla i princip generellt, dvs. oavsett i
vilken form en handling finns lagrad. Utskriftsundantaget boér
dock behallas for handlingar som utgor datorprogram. Vidare
bér en myndighet inte vara skyldig att ldmna ut en handling i
elektronisk form, om det for myndigheten finns en
bestaimmelse i lag eller forordning som férbjuder ett sadant
utldmnande.

Kommitténs beddmning: Foérslaget att ta bort utskriftsundan-
taget i 2 kap. 13 § TF paverkar inte regleringen av offentlig-
hetsprincipen pa ett sitt som innebér att forslagets forenlighet
med EG:s dataskyddsdirektiv maste provas. EG-direktivet
utgor séledes inte nagot hinder for att genomfora forslaget.
Vidare bedoms forslaget inte paverka sadan verksamhet hos
myndigheterna som innebér forsaljning av information, framfor
allt inte i frdga om vilken avgift som ett visst informationsuttag
skall betinga. Forslaget foranleder dock att en &versyn av
avgiftsforordningen (1992:191) maste goras. Vidare behover en
Oversyn goras av s.k. registerforfattningar.

5.5.1 Inledning

Som framgatt av den ovan lamnade redovisningen saknas i dag en
ratt for den enskilde att fa ut en allman handling, som lagrats i
elektronisk form, i annan form an utskrift. Av 2 kap. TF framgar
uttryckligen att myndigheternas grundlagsfésta skyldighet enbart
tar sikte pa att tillhandahalla en utskrift. Det kan vidare konstateras
att servicebestdimmelserna i 15 kap. 4 § SekrL samt i 4 och 5 8§
forvaltningslagen inte innebdr nagon utvidgning av den enskildes
rattigheter enligt TF i detta avseende. Dessa bestdammelser kan
sdledes inte dberopas for att fa ut en offentlig handling, som lagrats
elektroniskt, i annan form &n utskrift. Som papekats ovan har
visserligen en generell mojlighet att 6verklaga forvaltningsbeslut
inforts fr.o.m. den 1 oktober 1998 genom 22 a § forvaltningslagen.
Aven om det kommer att visa sig i rittspraxis att denna bestam-
melse innebar storre mojligheter att dverklaga ett nekande beslut
fran en myndighet om att fa ut en allméan handling i elektronisk
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form, saknas dock enligt géllande lagstiftning en ratt att fa ut
handlingen i sadan form.

Det kan vidare diskuteras i vilken utstrdckning géllande
lagstiftning utgoér ett stod for myndigheterna att ge ut en allmén
handling i annan form &n utskrift, exempelvis i elektronisk form
(se tex. Svenska IT-institutets publikation 99:02 Myndighets-
information i informationssamhéllet, En studie i myndigheters
rattsliga stod for informationsspridning med hjalp av IT).
Servicebestdmmelserna i 15 kap. 4 8 SekrL samt 4 och 5 8§
forvaltningslagen torde visserligen pa ett mer allmant plan kunna
dberopas som stod for ett sadant utlamnande, i den man sekretess
eller ndgon bestammelse i en registerforfattning inte lagger hinder i
vagen. Om myndigheten har téankt ta betalt for utlamnandet, maste
stod dock — i vart fall pa det statliga omradet — hamtas i avgifts-
forordningen. Fragan &r da om de allméanna servicebestammelserna
utgor ett tillrdckligt stod for att kravet enligt 4 8§
avgiftsforordningen pa att utlamnandet skall vara forenligt med
myndighetens uppgift enligt lag, instruktion eller annan
forordning skall anses uppfyllt, eller om det krévs ytterligare sttd
for ett sddant utlamnande. Foreskriften i 4§ andra stycket
avgiftsforordningen innebér vidare att sadan verksamhet skall vara
av tillfallig natur eller annars av begrdnsad omfattning.

5.5.2  Enrétt att fa ut elektroniskt lagrade allmanna
handlingar ocksa i annan form an utskrift bor inforas

Det ar ldnge sedan myndigheternas anvandning av datateknik be-
gransade sig till s.k. registerhantering. 1 dag sker i princip all
framstallning av information hos myndigheterna pa elektronisk
vdg. Myndigheterna tar ocksd emot information i allt storre
utstrdckning genom elektronisk kommunikation. Inom vissa
myndighetsomraden har man gatt 6ver till enbart elektronisk
handlaggning med elektroniska handlingar och akter. Det fore-
kommer ocksé att man anvander sig av automatiserade beslut, dvs.
beslut som fattas av datorer. Till den del en myndighets
verksamhet gar ut pa att framstalla original i nagon form som
kraver en namnunderskrift, t.ex. domar och beslut inom
domstolsvasendet, férekommer dock fortfarande en ganska
omfattande hantering av handlingar i pappersform. Denna typ av
handlingar kan &nnu inte framstéllas i annan form &n i en
traditionell pappershandling. Inom IT har det emellertid utvecklats
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en teknik for anvandande av s.k. elektroniska signaturer. Sverige
har nyligen antagit en lag om kvalificerade elektroniska signaturer
(prop. 1999/2000:117, bet. 2000/01:TU3, rskr. 2000/01:13, EGTL
13/2000 s. 12, SFS 2000:832) for att genomfora ett EG-direktiv om
ett gemenskapsramverk for elektroniska signaturer (1999/93/EG).
Regeringen har vidare i juni 1999 gett Statskontoret i uppdrag att
utreda behoven av atgarder for att tillgodose kraven pa saker
elektronisk overforing av dokument och meddelanden till, fran och
inom statsforvaltningen. Statskontoret har kommit med en forsta
rapport med anledning av detta uppdrag (Infrastruktur for saker
elektronisk overforing till, fran och inom statsforvaltningen, rapport
2000:7). Det kan saledes forvantas att anvandning av exempelvis
elektroniska signaturer kommer att gora insteg ocksd i
forvaltningen. Oavsett om och nér detta sker, kan det konstateras
att det redan i dag forekommer en méngd allmanna handlingar hos
myndigheterna som kan lamnas ut i elektronisk form och dér det
alltsd saknas saval formella som praktiska hinder mot att lamna ut
dem i denna form.

IT har sdledes fatt ett mycket stort genomslag inom forvalt-
ningen. Inom forvaltningens alla delar har man dragit nytta av de
mojligheter  till  I4ttillgdnglighet, effektivitet och  billig
handldggning som den nya tekniken medger. Ett undantag ar dock
utlamnandet av allmédnna handlingar. Enligt var uppfattning ar det
otillfredsstallande att det i gdllande lagstiftning saknas en generell
ratt att fa ut allmanna handlingar, som lagrats elektroniskt, i annan
form an utskrift. Detta forhallande blir inte mindre
otillfredsstallande med tanke pa att det ar oklart i vilken
utstrdckning den nuvarande regleringen egentligen uttrycker ett
stod for myndigheterna att atminstone som en service lamna ut
allmédnna handlingar i elektronisk form. Bestdmmelserna i
avgiftsforordningen ger intryck av att ett utldmnande av en allmén
handling i annan form &n utskrift &r att se som en extraordinér
atgard fran myndighetens sida. Detta rimmar inte sarskilt val med
dagens IT-anvdndning, dér ett utldmnade av en allmén handling i
elektronisk form manga ganger ar bade det mest effektiva och
billiga sattet att ga tillvaga for saval myndigheten som den enskilde.

Utskriftsundantaget i 2 kap. 13 § TF harstammar fran en tid da
myndigheternas anvandning av datateknik Iag i sin vagga och var av
begransad omfattning. Anvandningen tog sikte pa behandling av
uppgifter i dataregister. Som framgatt ovan infordes utskrifts-
undantaget for att utgora ett kompletterande skydd mot otill-
borliga integritetsintrang (se ovan avsnitt 5.2.4.2). Lagstiftaren
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menade da att ett utlimnande pa papper i viss utstrackning kunde
forhindra "obehdorig dataregistrering”, eftersom den tidens teknik
for overforing av information fran pappersmedium till datamedium
var dyrbar och hade ett begransat anvandningsomrade.

I dag finns teknik som pa ett helt annat satt an tidigare medger
att information overfors fran pappers- till datamedium. Den
omstandigheten att personuppgifter enbart I[&mnas ut genom en
pappersutskrift fungerar darfor inte langre som ett hinder fér den
som vill ha tillgang till vissa uppgifter i syfte att behandla dem pa
automatiserad vag. Aven om ett utlimnande pa papper alltsd inte
langre i praktiken kan forhindra att personuppgifter behandlas pa
automatiserad vag, ar det andock s3 att ett utlimnande pa
datamedium innebdar praktiska fordelar for den som vill samla in en
stor mangd uppgifter for en sddan behandling, sarskilt om avsikten
inte endast ar att lagra eller sprida uppgifterna utan ocksa att
bearbeta dem. I detta avseende kan ett utlamnande av uppgifter pa
datamedium alltjdmt anses medfdra en sarskild risk for otillborliga
integritetsintrang.

Riskerna for den personliga integriteten i samband med
myndigheternas utlamnande av personuppgifter i dag maste enligt
var uppfattning stéllas i relation till att anvandningen av IT har
kommit att fa en mer generell spridning i samhallet i dess helhet an
vad som var fallet vid inférandet av utskriftsundantaget i 2 kap.
13 8§ TF. Vidare medger dagens teknik, som papekats ovan, pa ett
helt annat satt 4n tidigare 6verforing av information fran pappers-
till datamedium. | detta perspektiv ar det enligt var uppfattning
inte formen for myndigheternas utldmnande av personuppgifter
som framfor allt innebdr integritetsrisker, utan riskerna hor i forsta
hand samman med spridningen av uppgifterna i sig. Det effektiva
skyddet mot otillborliga integritetsintrang p.g.a. myndigheternas
utldmnande av personuppgifter torde darfor i férsta hand vara en
generellt  géllande  skyddslagstiftning.  Personuppgiftslagen
(1998:204), som tradde i kraft den 24 oktober 1998, har ett vidare
tillampningsomrade 4n den tidigare géllande datalagen. Den ger
darigenom ett mer generellt skydd i samband med behandling av
personuppgifter jAmfort med tidigare lagstiftning.

Om utskriftsundantaget i 2 kap. 13 § TF tas bort innebér detta
att ratten att fa avskrift eller kopia av en allman handling i princip
kommer att gélla generellt, oavsett i vilken form en allmén
handling finns lagrad. En sadan atgérd ligger enligt var uppfattning
helt i linje med den anvandning och det genomslag som IT har fatt
pa myndighetsomradet. Detta maste dock vagas mot de nackdelar
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fran integritetssynpunkt som ett borttagande av utskrifts-
undantaget kan innebdra. Som péapekats ovan utgor utskrifts-
undantaget inte langre nagot hinder for den som vill behandla
personuppgifter pa automatiserad vag. Utskriftsundantaget kan
darfor inte som tidigare fungera som ett verkningsfullt skydd mot
otillborliga integritetsintrang. Man kan dock inte bortse fran att ett
utlimnande pa datamedium medfér en o©kad integritetsrisk,
eftersom det underlattar saval uttag av stora mangder av uppgifter
som en senare bearbetning av uppgifterna pa automatiserad vag.

Den ©kade risken for otillborliga integritetsintrang som ut-
lamnade av personuppgifter pa datamedium kan anses medfdra bor
dock vdgas mot det faktum att vi i dag har en mer generell
skyddslagstiftning for sadana uppgifter jamfort med tidigare. Den
sérskilda sekretessbestdmmelsen for personuppgifter i 7 kap. 16 §
SekrL hédnvisar numera till personuppgiftslagen (PUL), som har ett
vidare tillampningsomrade 4n den tidigare  datalagen.
Bestdammelsen innebér att personuppgifter inte far lamnas ut om
det kan antas att ett utldimnande skulle medféra att uppgifterna
behandlas i strid med personuppgiftslagen. Den ér tillamplig saval
vid utldimnanden av enstaka personuppgifter som vid
massutlimnanden och oavsett utlimnandeform. Aven om
utskriftsundantaget i 2 kap. 13 § TF tas bort kommer det darfor
enligt var uppfattning att finnas ett effektivt skydd for den
personliga integriteten vid alla utldmnanden av personuppgifter
enligt 2 kap. TF genom den sekretessprovning som myndigheterna
ar skyldiga att gora enligt 7 kap. 16 8 SekrL.

Var samlade bedémning blir darfor att utskriftsundantaget i 2
kap. 13 8 TF bor tas bort och att ratten att fa avskrift eller kopia av
en allmén handling darmed i princip skall gélla generellt, dvs.
oavsett i vilken form en allmén handling finns lagrad. 1 ett speciellt
avseende anser vi dock att utskriftsundantaget bor behallas,
namligen i fraga om datorprogram. Eftersom skalen for detta
undantag i forsta hand berér fragor om forhallandet mellan
offentlighetsprincipen och upphovsratten, redovisar vi dem nedan
(avsnitt 6.1 i del I1I). Vi vill vidare ldmna utrymme for att
myndigheternas skyldighet att ld&mna ut allm&nna handlingar i
elektronisk form skall kunna inskrankas i sarskilda fall. Vi asyftar
héar det till sekretesslagen kompletterande skyddet for uppgifter
som finns genom begrénsande regler i s.k. registerforfattningar och
som innebar att vissa uppgifter inte far lamnas ut i elektronisk
form.
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Nar det géller myndigheternas elektroniskt lagrade information
har man tidigare i manga sammanhang diskuterat om det inte,
utéver de begransningar i uttag av sadan information som féljer av
sekretessregler och bestdmmelser i s.k. registerforfattningar, borde
finnas begransningar i 2 kap. TF som tar sikte pa de s.k. mass-
uttagen. Ett problem som ofta har framhallits vara forknippad med
sddana uttag ar att uppgifter, som enskilda ar skyldiga att lamna in
till myndigheterna i olika sammanhang, ldmnas ut och anvands for
helt andra syften &n de samlats in for, t.ex. kommersiella andamal.
Ett annat problem som man pekat pa ar att utlamnanden med hjalp
av ny teknik underlattar att uppgifter lamnas ut fran den sfar dar
skydd for den personliga integriteten tillgodoses genom sékbe-
gransningar i s.k. registerforfattningar. Vidare har papekats att den
omstédndigheten att modern teknik medfor att det blir praktiskt
mojligt och darmed mer sannolikt med utldmnanden av mycket
stora mangder allménna handlingar inte enbart innebér integritets-
problem, utan att det ocksa finns anledning att fraga sig hur en
myndighet rent resursmassigt skall klara av att hantera sadana
uttag.

Fragan om de problem som anses forknippade med de s.k.
massuttagen skall 16sas genom sérskilda begransningar i 2 kap. TF,
vid sidan av sekretessregler och bestdmmelser i s.k. registerforfatt-
ningar, har diskuterats ocksa i de senaste lagstiftningsarbetena om
handlingsoffentligheten och den nya tekniken. |1 bada dessa
sammanhang har man avvisat forslag och tankegdngar som har
syftat till att i 2 kap. TF sérbehandla massuttagen (jfr prop.
1990/91:60 s. 43-46 och SOU 1997:39 s. 544-547). Bland annat har
man principiellt tagit avstand fran tanken pa att infora nagon form
av  syftesprévning, eftersom det bla. skulle innebéra
inskrdnkningar i det grundlagsfasta anonymitetsskyddet (se prop.
1990/91:60 s. 45). Man har ocksa tagit avstand fran metoden att
utesluta uttag av en viss storlek fran handlingsoffentligheten av
framst det skalet att en sadan avgransning blir svar att géra (SOU
1997:39 s. 545). | dessa lagstiftningsarbeten har man alltsa funnit
att nagra andringar i 2 kap. TF inte skall goras i detta avseende. |
stéllet har man erinrat om de begrdnsningar som fdljer av
bestdmmelserna om sekretess, framforallt 7 kap. 16 § SekrL. Man
har ocksa erinrat om begransningar som foljer av de s.k.
registerforfattningarna. Datalagskommittén konstaterade vidare att
deras forslag om elektroniskt utldmnande enligt 2 kap. TF innebar
en risk for att det i stérre omfattning an tidigare skulle begéras ut
stora informationsméngder. Detta kunde enligt kommittén
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foranleda myndigheterna att i hogre utstrdckning stélla
information till forfogande i "avidentifierad form”. P4 sa satt skulle
man kunna undvika en del yrkanden om uttag enligt 2 kap. TF
(SOU 1997:39 s. 546).

Inte heller vi anser att den 6kade risk for otillborliga integritets-
intrdng som kan anses forknippad med s.k. massuttag bor
foranleda att en syftesprévning infors i 2 kap. TF. En sadan
ordning skulle enligt var uppfattning vara savél principiellt som
systematiskt beténklig. Vi &r inte heller beredda att inféra en
metod som skulle ga ut pa att forhindra uttag av en viss storlek.
Som redan tidigare framhallits ar det mycket svart att gora en sadan
avgransning. Sadana begransande regler skulle vidare latt kunna
kringgds, t.ex. genom att en begaran delas upp pa flera
forfragningar. En allvarlig konsekvens skulle darutover vara att
spridning av ocksa samhallsnyttig information skulle forhindras. Vi
har funnit att det inte & mojligt att genom begransande regler i 2
kap. TF sarbehandla de sk. massuttagen utan att det far
konsekvenser for handlingsoffentligheten i stort. De problem som
anses forknippade med sddana uttag far i stéllet hanteras i andra
bestammelser.

Nar det galler de risker for otillborliga integritetsintrang som
kan anses forknippade med stora uttag av information, har vi redan
ovan framfort var uppfattning att det finns ett effektivt skydd for
personuppgifter vid alla utlamnanden fran myndigheterna, dvs.
oavsett utldmnandeform och uttagets storlek, genom 7 kap. 16 §
SekrL och dess hanvisning till personuppgiftslagen. Som framgatt
anser vi ocksa att begransningar i s.k. registerforfattningar som
innebar att vissa uppgifter inte far lamnas ut i elektronisk form
skall fa galla alltjamt, &ven om det infors en i princip generell ratt
att fa ut allmanna handlingar i antingen avskrift eller kopia.

I fraga om de farhagor som inte tar sikte pa integritetsrisker vid
utlamnande av allmanna handlingar pa datamedium, utan pa att
myndigheterna kan fa svarigheter att resursmassigt hantera en
befarad 6kad méangd forfragningar som géller mycket stora uttag av
allménna handlingar, vill vi anfora foljande. For att undvika denna
typ av oldgenheter bor ett forsta steg enligt var uppfattning vara
det som Datalagskommittén pekade pa namligen att de
myndigheter dar denna situation kan bli aktuell sa langt mojligt
forbereder denna typ av uttag genom att skilja ut den offentliga
informationen och stélla detta till allmdnhetens férfogande.
Dérmed torde man kunna undvika en del yrkanden om uttag enligt
2 kap. TF. Det bor vidare som hitintills vara mojligt att genom
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prissattning  styra  allmanheten  till sddana forberedda
informationssamlingar. Man kan dérut6ver tdnka sig mdjligheten
att genom avgiftssystemet kompensera sig for exempelvis
upprepade forfragningar som tar stora resurser i ansprak (se vidare
avsnitt 5.5.7.1).

Sammanfattningsvis anser vi saledes att vart forslag att ta bort
utskriftsundantaget i 2 kap. 13 § TF inte bor foranleda nagra
sérskilda begrénsningar i 2 kap. TF for att komma tillratta med
sddana problem som anses forknippade med de s.k. massuttagen.

| foljande avsnitt lamnar vi ett mer utforligt resonemang om hur
vi ser pa det fortsatta skyddet for personuppgifter vid utlamnande
av sadana uppgifter fran myndigheterna samt en beskrivning av den
lagtekniska l6sningen av vart forslag.

5.5.3  Fortsatt skydd for personuppgifter genom 7 kap. 16 §
SekrL och sarregler i lag eller férordning

55.3.1 Inledning

Anvéandningen av datateknik har alltid ansetts medféra en sérskild
integritetsproblematik p.g.a. de mdjligheter som tekniken innebar
att sammanstalla och sprida information om enskilda personer.
Datatekniken har darfér sedan den boérjade anvéndas varit
kringgardad av en sarskild skyddsreglering. Att en sadan reglering
skall finnas foreskrivs ocksa i 2 kap. 3 § andra stycket regerings-
formen.

I Sverige har vi valt en lagstiftningsmodell med en generellt
tillamplig reglering, dvs. som géller bade for myndigheter och
enskilda som behandlar personuppgifter med hjélp av datateknik.
Sa var fallet med den tidigare géllande datalagen och sa ar ocksa
den nu gallande personuppgiftslagen utformad. Rent privat
behandling av personuppgifter har traditionellt varit undantagen
skyddslagstiftningen. | den man en sarskild reglering har utfardats,
har den géllt fore den generella regleringen. P4 myndighetsomradet
har under lang tid tillimpats ett system med sarregler i s.k.
registerforfattningar for sarskilt viktiga register eller for register
som innehaller en stor mangd kansliga personuppgifter.

Som framgatt av tidigare avsnitt har riskerna for integriteten i
samband med automatiserad behandling av personuppgifter ansetts
krava en sérskild sekretessregel — 7 kap. 16 § SekrL — vid utlam-
nande av personuppgifter fran en myndighet genom en allman
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handling eller pd annat satt. En bestammelse med motsvarande
innehall fanns for enskilda tidigare i datalagen (11 8). Begransande
regler for enskilda finns numera i personuppgiftslagen (1998:204),
i forsta hand i 9 och 10 88.

5.5.3.2 Sekretesskyddeti 7 kap. 16 § SekrL

Som framgatt av tidigare redogorelse (se avsnitt 5.2.4.2) infordes
utskriftsundantaget i 2 kap. 13 8§ TF som ett komplement till
sekretessbestdammelsen i 7 kap. 16 § SekrL i syfte att minimera
riskerna for otillborliga integritetsintrang. Utskriftsundantaget
gjorde det mojligt for myndigheterna att underlata att tillampa
sekretessbestammelsen vid en begaran om att fa ut en allmén
handling i t.ex. elektronisk form. Myndigheterna kunde alltsa i
stallet lamna ett nekande besked pa en sddan begaran, utan att
behdva ange nagra sekretesskal. Om utskriftsundantaget tas bort i
2 kap. 13 8 TF i enlighet med vart forslag, kommer en begaran om
att fa ut en allman handling i elektronisk form i princip enbart att
kunna véagras med hénsyn till sekretess. Vid utldmnande av
handlingar som innehaller personuppgifter kommer 7 kap. 16 §
SekrL saledes att fa en sarskild betydelse. Vi finner darfor anled-
ning att nagot ytterligare uppehalla oss vid denna bestammelse (se
ocksa avsnitt 5.2.4.3).

Enligt 7 kap. 16 § SekrL, i dess lydelse fran den 24 oktober 1998,
géller sekretess for personuppgift, om det kan antas att ett
utldmnande skulle medfdra att uppgiften behandlas i strid med
personuppgiftslagen (PUL).

Med sin nya lydelse har 7 kap. 16 § SekrL fatt ett vidare
tillampningsomrade jamfort med tidigare, eftersom bestammelsen
numera kan bli tillamplig vid alla utldmnanden av personuppgifter
och inte enbart vid utlamnanden fran myndigheternas person-
register. Den har darutover fatt ett vidare tillampningsomrade,
eftersom det skall provas om sokandens behandling inte star i strid
med personuppgiftslagen. Denna lag omfattar all helt eller delvis
automatiserad behandling av personuppgifter samt behandling i
manuella register. Datalagen omfattade enbart behandling av
personuppgifter i dataregister.

Den nu gallande lydelsen av 7 kap. 16 § SekrL ger alltsa
myndigheterna anledning att vid betydligt fler forfragningar om att
fa ut allmanna handlingar och annan information fran myndig-
heterna som innehdller personuppgifter prova om sekretess
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foreligger. Under utredningsarbetets gang har vi erfarit ett allt mer
okande antal mal i forvaltningsdomstolarna dar saken rér om
allmén handling inte kan l[&mnas ut med hansyn till sekretess enligt
7 kap. 16 8 SekrL. En granskning av dessa avgodranden ger vid
handen att man vid tillampningen av den nya sekretessbestdimmel-
sen &r restriktiv med utldmnanden av personuppgifter. 1 skrivande
stund har Regeringsratten annu inte prévat nagot mal dar fraga har
varit om tillimpning av 7 kap. 16 § SekrL enligt dess nya lydelse.
Det kan dock konstateras att 7 kap. 16 8§ i sin nuvarande lydelse
medger ett Okat integritetsskydd i den bemérkelsen att bestdammel-
sen ger anledning for myndigheterna att préva om sekretess
foreligger vid betydligt fler utldmnanden av personuppgifter
jamfort med tidigare.

Den omstadndigheten att personuppgiftslagen har ersatt data-
lagen har emellertid gjort myndigheternas prévning enligt 7 kap.
16 § SekrL mer komplicerad. Regleringen i datalagen byggde pa ett
system dar inrittande och forande av personregister forutsatte
licens fran Datainspektionen. Darutover kravdes tillstand fran
Datainspektionen for vissa typer av ké&nsliga personregister. Detta
géllde dock inte for personregister vars inrdttande hade beslutats av
riksdagen eller regeringen, som inréttats och fordes i enlighet med
generella foreskrifter som meddelats av Datainspektionen eller
som tagits emot for forvaring av arkivmyndighet. Systemet med
licens och tillstdndsprévning innebar att sekretessprévningen
enligt 7 kap. 16 § SekrL i flertalet fall kunde inskrénkas till ett kon-
staterande av huruvida den sokande hade licens eller tillstand av
Datainspektionen for det aktuella personregistret.

I personuppgiftslagen foreskrivs inte nagot system med licens
eller tillstind som meddelas av Datainspektionen. | stéllet bygger
regleringen pa ett system med anmalningsskyldighet, som dock &r
forenat med tamligen vittgaende undantag. Bland annat behover
behandling av personuppgifter inte anmélas om den personupp-
giftsansvarige har anmélt att det finns ett personuppgiftsombud
(37 8). Detta system innebdr att den som skall prova om sekretess
enligt 7 kap. 16 8§ SekrL foreligger har att sjalvstandigt ta stallning
till om den behandling som de begérda personuppgifterna skall
anvandas till & forenlig med bestdmmelserna i personuppgifts-
lagen. Sa lange nagon egentlig rattspraxis inte har utbildats varken
nar det géller tilldmpningen av personuppgiftslagen eller 7 kap. 16
§ SekrL, kan det forvantas att sekretessprévningen manga ganger
kommer att bli svar att gora. For forvaltningsdomstolarna finns
dock en mojlighet att inhamta yttrande fran Datainspektionen
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genom en bestdmmelse i 24 § forsta stycket forvaltnings-
processlagen (1971:291). Enligt denna bestammelse far ratten
inhamta yttrande Gver en fraga, som kraver sarskild sakkunskap,
fran myndighet, tjansteman eller den, som eljest har att ga till
handa med yttrande i &mnet, eller anlita annan sakkunnig i fragan.

Det som bland annat kan forvantas bli komplicerat att prova &r
huruvida personuppgiftslagen 6ver huvudtaget galler for en viss
behandling av personuppgifter. Har kan ett problem vara att skilja
behandling i manuella register fran annan manuell behandling av
personuppgifter. Ett annat problem kan vara att avgéra om den
tankta behandlingen &r ett led i en verksamhet av rent privat natur
(jfr 6 8 PUL). Vidare &r ett mycket komplicerat omrade om en viss
behandling ar undantagen fran personuppgiftslagen enligt 7 §
forsta stycket samma lag p.g.a. att behandlingen omfattas av
bestimmelserna om tryck- och yttrandefrihet i tryckfrihets-
forordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen. Dartill skall flertalet
av bestdmmelserna i personuppgiftslagen inte tillimpas om en
behandling sker uteslutande for journalistiskt andamal eller
konstnérligt eller litterdrt skapande (7 § andra stycket). Det
sistnamnda syftar till att undanta sddan behandling som inte
atnjuter grundlagsskydd enligt tryckfrihetsforordningen eller
yttrandefrihetsgrundlagen, men som omfattas av de mojligheter till
undantag som EG:s dataskyddsdirektiv medger ( jfr prop.
1997/98:44 s. 52).

Sedan den 1 januari 1998 omfattas inte bara traditionella mass-
medier som ljudradio, television, film, video m.m. av grundlags-
skydd enligt yttrandefrihetsgrundlagen (YGL) utan ocksa tekniska
upptagningar rent generellt (1 § forsta stycket YGL). Vid samma
tidpunkt har ocksa den s.k. databasregeln i 9 § YGL utvidgats till
att gélla inte bara traditionella massmedieforetag utan ocksa foretag
for yrkesmaéssig framstéllning av tekniska upptagningar. Medie-
grundlagsutredningen (Ju 1999:01) 6vervdger f.n. bl.a. behovet av
och forutsdttningarna for en mer teknikoberoende grundlags-
reglering for yttrandefriheten (dir. 1999:8).

En utvidgning av det grundlagsskyddade omradet for yttrande-
frineten far inte bara betydelse for gransdragningen mellan tryck-
frinetsforordningen och yttrandefrinetsgrundlagen & ena sidan och
personuppgiftslagen & andra sidan, utan ocksa for prévningen av
om sekretess foreligger enligt 7 kap. 16 8 SekrL. Detta innebdr att i
den utstrackning det grundlagsskyddade omradet utvidgas minskar
utrymmet for sekretess enligt ndmnda bestdmmelse i motsvarande
man. Provningen enligt 7 kap. 16 § SekrL innebar i detta
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sammanhang att en forhandsprévning skall géras av om en &nnu
inte paborjad behandling av personuppgifter kan antas atnjuta
grundlagsskydd eller inte. Det finns anledning att fraga sig vilka
krav en myndighet eller domstol kan stélla pd en sokande i detta
sammanhang. | forarbetena till personuppgiftslagen anfordes att en
invandning om att en behandling av personuppgifter avser sadant
som ar undantaget enligt 7 § samma lag far godtas, om det inte av
omstandigheterna framgar att invandningen &r sa osannolik att den
kan ldmnas utan avseende (prop. 1997/98:44 s. 119). Uttalandet
tog inte specifikt sikte pa provningen enligt 7 kap. 16 § SekrL, utan
tycks ha gallt normkonflikter generellt mellan & ena sidan tryck-
och yttrandefrihet och & andra sidan personuppgiftslagen. Det far
dock anses frammande for de principer som svensk tryck- och
yttrandefrihet hitintills har byggt pa att en myndighet eller en
domstol vid sekretessprovningen enligt 7 kap. 16 § SekrL, nér de
formella kriterierna enligt tryckfrihetsférordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen &r uppfyllda, skulle géra en materiell prévning av
om dndamalet med en viss behandling av personuppgifter atnjuter
grundlagsskydd eller inte. Om en sokande t.ex. pastar att han har
for avsikt att sprida begérda personuppgifter pa datadisketter pa ett
satt som formellt uppfyller kraven pa grundlagsskydd enligt
yttrandefrihetsgrundlagen och pastaendet inte framstar som sa
osannolikt att det bor ldmnas utan avseende, forefaller darfor ut-
rymmet vid sekretessprévningen vara mycket begrénsat nar det
géller saval att med stod av 2 kap. 14 § TF narmare efterforska
syftet med s6kandens begédran som att slutligen komma fram till
att personuppgifterna i fraga inte kan lamnas ut p.g.a. sekretess.

Resonemanget ovan syftar inte till att leda fram till nagra Gver-
vaganden i fragan om gransdragningen mellan tryckfrihetsforord-
ningen och yttrandefrihetsgrundlagen & ena sidan och person-
uppgiftslagen & andra sidan. Det ratta ssmmanhanget for sadana
Overvédganden &r lagstiftningsarbeten kring grundlagsskyddet enligt
tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. Vart syfte
ar i stallet att peka pa en av de svarigheter som rattstillamparen i
dag kan mota vid sekretessprovningen enligt 7 kap. 16 § SekrL.

Det finns saledes numera manga komplicerade fragor som myn-
digheter och domstolar skall ta stéllning till vid sekretess-
provningen enligt 7 kap. 16 § SekrL. Vart forslag att ta bort
utskriftsundantaget i 2 kap. 13 § TF innebdr, som sagt, att
myndigheter och domstolar, om inte nagon annan sekretess-
bestdmmelse &r tillamplig, blir hanvisade till 7 kap. 16 § SekrL vid
sin bedémning av om en allman handling som innehaller
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personuppgifter skall lamnas ut. Mot denna bakgrund kan det
naturligtvis upplevas som otillfredsstallande att det finns oklar-
heter och svarigheter forknippade med denna sekretessprévning.
Man kan da fraga sig om inte detta utgor ett skal for att behalla
utskriftsundantaget i 2 kap. 13 § TF. Som vi redan har konstaterat
ovan utgor utskriftsundantaget dock inte langre nagot hinder for
den som vill ha tillgang till personuppgifter i syfte att behandla
dessa pa automatiserad vag. Oavsett om utskriftsundantaget
behélls eller inte, kommer alltsd det verkningsfulla skyddet for
annars offentliga  personuppgifter att utgora sekretess-
bestdimmelsen i 7 kap. 16 8§ SekrL. Av detta skél har vi inte heller
funnit anledning att 6vervdga om det skall inforas ett sérskilt
sekretesskydd vid utldmnande av personuppgifter i elektronisk
form.

Vi kan vidare inte se att det &r nagon uppgift for denna
kommitté att Gvervdga en dndring av 7 kap. 16 § SekrL for att
skapa klarhet kring bestdmmelsens tillampning. Att t.ex. férsoka
skérpa sekretessen enligt 7 kap. 16 § SekrL genom att déar
inskranka mojligheterna till utlimnande av personuppgifter till
nagon som skall utféra en tilliten behandling enligt person-
uppgiftslagen eller som ar undantagen fran lagens bestammelser,
vore enligt var uppfattning principiellt felaktigt. Det skulle
innebara att man i detta ssmmanhang formulerar en annan syn pa
vad som é&r ett otillborligt integritetsintrang an vad som uttrycks i
personuppgiftslagen. Inte heller gar det att i sekretess-
bestdammelsen férsoka fortydliga vilken behandling som skall anses
forenlig med personuppgiftslagen, eftersom sadana fortydliganden
oundvikligen kommer att utgéra en sorts tolkning av saval
personuppgiftslagens regler som bestdimmelserna i EG:s
dataskyddsdirektiv. Det finns darfor en risk for att sadana
fortydliganden kommer att innebéra avvikelser fran de tvingande
reglerna i direktivet.

Avslutningsvis vill vi framhalla att var uppfattning &r, trots det
problematiserande resonemanget ovan, att den sekretessprovning
som myndigheterna &r skyldiga att gora enligt 7 kap. 16 § SekrL
numera, p.g.a. personuppgiftslagens mer generella tillampnings-
omrade, utgor ett mer effektivt skydd for den personliga
integriteten i dagens IT-samhélle d&n vad som var fallet med
datalagen. De oklarheter och problem som har papekats ovan torde
framfor allt ha sin grund i att lagstiftningen &r helt ny. Stérre
klarhet i rattstillimpningen kan darfor forvintas allteftersom en
praxis har utbildats pd omradet samt genom att andringar och
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fortydliganden gors i den generella lagstiftningen och i kom-
pletterande regler nar behov uppstar. Det kan vidare konstateras
att den osékerhet om tillampningen som hittillsvarande rétts-
avgoranden stundvis ger uttryck for, tycks snarare medfora att
rattstillamparen intar en restriktiv hallning nar det galler i vilken
utstrdckning 7 kap. 16 § SekrL medger att personuppgifter kan
lamnas ut an att sadana uppgifter lamnas ut alltfor lattvindigt.

5.5.3.3 Forbud i sérskilda lagar eller férordningar

Som redovisats ovan ansag ocksa Datalagskommittén att utskrifts-
undantaget i 2 kap. 13 § TF skulle tas bort. Enligt kommitténs
forslag skulle myndighetens skyldighet att l&mna ut allménna
handlingar i elektronisk form dock vara begrdnsad om det fanns en
bestimmelse i lag eller annan férfattning som forbjod ett
utlimnande i elektronisk form (SOU 1997:39 s. 628). Aven om var
utgangspunkt ar att ratten att fa ut en avskrift eller en kopia av en
allmén handling i princip skall gélla generellt, dvs. oavsett i vilken
form en handling finns lagrad, delar vi Datalagskommitténs
uppfattning att forbud i sarskilda lagar eller férordningar, s.k.
registerforfattningar, bor fa begransa myndigheternas skyldighet
att Ilamna ut allménna handlingar i elektronisk form.

Det finns i dag en mangd s.k. registerforfattningar pa myn-
dighetsomradet. Manga av dessa forfattningar innehaller be-
stammelser som reglerar i vilken utstrackning en myndighet far
ldmna ut allménna handlingar och annan offentlig information i
elektronisk form. Vi har inte en fullstdndig bild av hur regleringen
pa detta omrade ser ut, men motivet till ndmnda bestammelser
torde i flertalet fall ha varit risken for otillbérliga integritets-
intrang. De tar darfor sikte pa personuppgifter. Enligt vad vi erfarit
forekommer det dock ocksda bestammelser som syftar till att
forhindra elektroniskt utldmnande av annat &n personuppgifter.

Manga av de s.k. registerforfattningarna ar av aldre datum. Det
gar inte att i dag avgora i vilken utstrackning dessa forfattningar
innehaller forbud mot utldamnanden i elektronisk form som inte
langre fyller nagon funktion, dvs. som p.g.a. teknikens utveckling
inte langre fungerar som verkningsfulla skydd mot otillbérliga
integritetsintrang. Denna fraga maste enligt var uppfattning fa bli
foremal for en Gversyn. Vidare bor papekas att géllande forbud har
inforts under en tid da det inte har funnits nagon ratt att fa ut
allmanna handlingar i elektronisk form. Néagon avvagning mot
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offentlighetsintressen har darfor inte behovt goras. Vi anser att de
nu géllande forbuden ocksa av denna anledning maste ses Over.

Det kan vidare inte uteslutas att det kan uppkomma behov av att
i vissa fall komplettera géllande regler med inskrankningar.

Vi anser saledes att de nu gallande forbuden mot utlimnanden i
elektronisk form bor fa gélla tills vidare, aven om det infors en
principiell skyldighet fér myndigheterna att l&mna ut allménna
handlingar i elektronisk form. Darmed kommer myndigheternas
utokade skyldigheter i enlighet med vart forslag inte att medfora
nagon omedelbar forandring for de myndigheter som har sadana
forbud i sina registerforfattningar. 1 den man den ovan efterlysta
Oversynen visar att det alltjomt i vissa sdrskilda fall finns ett behov
av ett fortsatt forbud mot utlamnanden i elektronisk form, gar det
enligt var uppfattning inte med sakerhet att utesluta att dven andra
hansyn an integritetshansyn kan motivera sadana forbud i fortsatt-
ningen. Vi anser darfor att inskrdnkningen i en myndighets skyl-
dighet att Idmna ut allménna handlingar i elektronisk form inte
enbart kan ta sikte pa de fall dar personuppgifter inte far lamnas ut
i sadan form, utan det kan galla ocksa andra uppgifter.

5.5.4  Den lagtekniska I6sningen
5.5.4.1 Inledning

Som framgatt ovan &r vart forslag att utskriftsundantaget i 2 kap.
13 § TF skall tas bort. Ratten att fa avskrift eller kopia av en allman
handling kommer dérmed att galla i princip generellt, oavsett i
vilken form en handling finns lagrad. Vi anser dock att férbud i
sérskilda lagar och forordningar mot att lamna ut handlingar i
elektronisk form skall fa galla dven i fortsattningen. Fragan ar da
hur den lagtekniska l6sningen for detta forslag skall se ut.

Enligt var uppfattning kan man tanka sig tre olika varianter pa
lagteknisk l6sning av den utvidgade ratten att fa ut en allman
handling, som i praktiken innebédr att handlingar som lagrats
elektroniskt inte bara skall tillhandahallas i utskrift utan ocksa i
elektronisk form. Man kan for det forsta tdnka sig en reglering helt
och héllet i grundlag. En annan variant &r att den nu gallande
grundlagsfésta ratten kompletteras med en rétt enligt vanlig lag att
fa ut allméanna handlingar i elektronisk form. Som en tredje variant
kan man ténka sig att man flyttar den nu grundlagsfasta ratten att
fa ut avskrift eller kopia av allman handling till vanlig lag samtidigt
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som denna ratt gors generell. Vad som da lamnas kvar inom det
grundlagsfasta omradet ar ratten till insyn genom tillhandahallande
pa stéllet. Vi behandlar var och en av dessa varianter av lagteknisk
I6sning nedan och presenterar avslutningsvis vart forslag.

55.4.2 Enreglering i grundlag

En reglering i grundlag av vart forslag innebar for det forsta att
utskriftsundantaget i 2 kap. 13 8§ TF utmonstras ur lagtexten.
Ratten enligt paragrafens forsta mening att mot faststalld avgift fa
avskrift eller kopia av en allmén handling kommer dérmed i princip
att galla generellt som en grundlagsfast ratt. Eftersom vart forslag
dock innebdr att forbud i sarskilda lagar och forordningar mot att
lamna ut handlingar i elektronisk form ocksa skall kunna galla i
fortsattningen, maste ett forbehall inforas i grundlagstexten som
hanvisar till sadana forbud. Ett sadant forbehall kommer alltsa att
fa samma verkan som den s.k. begransningsregeln i 2 kap. 3 § andra
stycket TF, dvs. att bestammelser i forfattningar pa lagre niva i
vissa fall skall gélla fore grundlagen.

En positiv effekt av en 16sning som innebdér en reglering i grund-
lag ar att det grundlagsskyddade omradet for offentlighetsinsyn
utvidgas. En sadan reglering innebar ocksad att myndigheternas
skyldighet att tillhandahélla allmanna handlingar i avskrift eller
kopia blir i princip teknikneutral. Forslaget att en viss
inskrankning skall fa gélla ocksa i fortsattningen i fraga om ratten
att fa& ut handlingar i elektronisk form innebar dock en viss
teknikoneutralitet.

En reglering i grundlag innebér vidare att reglerna for offent-
lighetsinsyn i detta avseende blir 6verskadliga. Ratten att fa avskrift
eller kopia av en allméan handling kommer a ena sidan att folja av en
och samma regel, samtidigt som & andra sidan inskrankningar i
denna generella ratt kommer att folja av samma regelverk,
namligen sekretesslagen. Rattssystematiska fordelar kommer alltsa
att uppnas genom en sadan reglering. En viss asymmetri uppstar
dock p.g.a. forbehallet for forbud i sarskilda forfattningar mot
utldmnanden i  elektronisk  form.  Huvudreglerna  for
offentlighetsinsyn i detta avseende blir dock &verskadliga och
systematiska.

En effekt av en reglering i grundlag ar att det blir mer kompli-
cerat att andra antagen lagstiftning. Lagstiftningen far darmed
battre stadga dn vad som dr fallet om regleringen gors i vanlig lag.
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Eftersom vart forslag innebar att ett forbehall maste goras i
grundlagen for férbud i forfattningar av ldgre valér mot
utldmnanden i elektronisk form, kan en reglering i grundlag vidare
uppfattas som i huvudsak symbolisk och i realiteten “uddlds”.
Grundlagsbestdammelsens faktiska betydelse kommer ju att vara
beroende av i vilken omfattning férbud i lagre férfattningar mot
utldamnanden i elektronisk form kommer att férekomma.

55.4.3 En komplettering av den grundlagsfasta ratten genom
en reglering i vanlig lag av en ratt att fa ut allmanna
handlingar i elektronisk form

Som ndmnts ovan dr en maojlig lagteknisk I6sning att det infors en
ratt i vanlig lag att fa ut allmanna handlingar i elektronisk form,
t.ex. genom en ny bestammelse i 15 kap. SekrL. En sadan ratt
skulle alltsd innebara en komplettering till den grundlagsfasta
ratten att fa avskrift eller kopia av en allméan handling.

For den som vill ga forsiktigt till vaga innebar en reglering i
vanlig lag den positiva effekten att det blir mindre komplicerat att
andra antagen lagstiftning &n om en reglering gors i grundlag. For
att uppna denna effekt kravs dock att ndgon andring inte samtidigt
behdéver goras i 2 kap. 13 8§ TF. Emellertid maste utskriftsundan-
taget i 2 kap. 13 8§ TF utmonstras ocksa vid detta val av lagteknisk
I16sning, eftersom regleringen annars skulle bli motstridig. Vi detta
val av lagteknisk I6sning bor man dessutom ha en hénvisning i
grundlagen till den kompletterande bestdmmelsen i vanlig lag.

Vid en reglering i vanlig lag blir det inte n6dvandigt med nagot
forbehall for de forbud i sarskilda lagar mot utldamnanden i
elektronisk form som skall fa gélla ocksa fortsattningsvis. Dessa
kommer alltjamt att vara géllande enligt principen om lex specialis.
Ett forbehall kommer dock att kravas for forbud i forordningar.

Som en negativ effekt kan upplevas att en reglering i vanlig lag
av ratten att fa ut allmanna handlingar i elektronisk form innebar
att regleringen av offentlighetsinsynen i detta avseende ocksa i
fortsattningen gors beroende av i vilken form en allmén handling
lamnas ut. Nagon teknikneutralitet uppnas alltsa inte vid en sadan
reglering.

Att ratten att fa ut allmanna handlingar i elektronisk form
regleras sérskilt i vanlig lag kan vidare upplevas som mindre till-
fredsstéllande ur rattssystematisk synpunkt. Réatten att fa avskrift
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eller kopia av allman handling kommer ju vid en sadan l6sning att
folja av tva regelsystem; dels av regler i grundlag, dels av regler i
vanlig lag. Lagstiftningen kan darmed upplevas som svaréver-
skadlig.

Det bor ocksa papekas att en effekt av en lagteknisk 16sning med
en reglering i vanlig lag innebdr att reglerna i 2 kap. TF om
skyndsam prévning (13 § andra stycket) samt om ordningen for
hur en begaran om att fa ta del av en allmén handling skall goras
och prdvas, anonymitetsskydd, m.m. (14 8) inte blir automatiskt
gallande. I den man man vill att sddana regler skall galla ocksa vid
utlamnanden av allméanna handlingar i elektronisk form maste detta
alltsa regleras sarskilt.

5.5.4.4 En overforing till vanlig lag av ratten att fa avskrift
eller kopia av allmén handling

En mojlig lagteknisk l6sning &r vidare att hela den nu grund-
lagsfasta ratten att fa avskrift eller kopia av en allman handling fors
over till vanlig lag, samtidigt som ratten utvidgas och saledes gors
generellt gédllande.

En sadan l6sning skulle innebéara samma positiva effekter i form
av Overskadlighet och rattssystematiska fordelar som den ovan
beskrivna losningen pa en reglering i grundlag. Vidare skulle ocksa
en sadan reglering innebdra att myndigheternas skyldighet att
tillhandahalla avskrifter och kopior blir teknikneutral.

En reglering i vanlig lag innebér darutdver att effekten med en
mer flexibel lagstiftning skulle uppnas.

En effekt av en reglering i vanlig lag av ratten att fa avskrift eller
kopia i dess helhet &r dock att regleringen kan upplevas innebéra
att offentlighetsprincipen inskrénks, eftersom en del av offentlig-
hetsinsynen kommer att flyttas Gver fran det grundlagsskyddade
omradet till vanlig lag.

Vad som har papekats ovan om effekter av en reglering i vanlig
lag som innebér att regler fér skyndsam prdvning, anonymitets-
skydd m.m. maste regleras sarskilt géller ocksa i detta fall.

5.5.45 Vartval av lagteknisk 16sning

Som framgatt ovan ar var utgangspunkt att det framfor allt ar
spridningen av personuppgifter i sig som innebér risker for otill-
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borliga integritetsintrang p.g.a. myndigheternas utldamnande av
personuppgifter. Av detta skél anser vi att det inte langre finns
anledning att generellt inskranka réatten att fa avskrift eller kopia av
allmén handling nér det géller utldmnanden i elektronisk form. |
konsekvens med detta anser vi att det saknas skal att sarbehandla
denna utldamnandeform vid valet av lagteknisk l6sning for vart
forslag. Den ovan beskrivna l6sningen att den grundlagsfasta ratten
att fa avskrift eller kopia kompletteras med en bestaimmelse i vanlig
lag om en ratt att fa ut allmanna handlingar i elektronisk form, ar
darfor en l6sning som vi inte forordar.

Som alternativ kvarstar da en reglering av vart forslag antingen i
sin helhet i grundlag eller i vanlig lag.

Av beskrivningen ovan framgar att bada dessa I6sningar innebéar
samma fordelar nar det galler 6verskadlighet och rattssystematik.
En reglering i vanlig lag innebdr darutover den fordelen att
lagstiftningen blir mer l4ttanpassad. Detta ar inte oviktigt med
tanke pa att lagtexten med nodvandighet maste innehalla vissa
tekniska termer och begrepp. Vart forslag innebér ju att en viss
inskrankning skall gélla i ratten att fa ut en handling i elektronisk
form. Darutover galler redan inskrankande regler i fraga om ratten
att fa kopia av karta, ritning, bild och andra upptagningar an sadana
som lagrats i elektronisk form. Formuleringarna i lagtexten kan
darmed inte bli helt teknikneutrala.

Trots att det onekligen finns fordelar med att reglera ratten att
fa avskrift eller kopia i dess helhet i vanlig lag, har vi anda stannat
for den lagtekniska I6sningen som innebdr en reglering i grundlag.
Det kan forefalla som om valet mellan en reglering i grundlag eller
i vanlig lag endast ar en lagteknisk fraga. Ingenting hindrar ju att
lagtexten i bada alternativen kommer att se ut pa samma séitt. En
reglering i vanlig lag innebéar dock, som vi papekat ovan, att ratten
att fa avskrift eller kopia av en allméan handling fors 6ver fran det
grundlagsskyddade omradet till vanlig lag. Vi befarar att en sadan
overforing kommer att fa en avgérande betydelse for denna réatt.
Det finns en beaktansvard risk att ratten att fa avskrift eller kopia i
praktiken kommer att inskrankas. 1 och med att denna rétt fors
over till vanlig lag, forandrar man de normativa forhallanden som
har géllt sedan lange och dar ratten genom sin reglering i grundlag
saledes har statt dver annan lagstiftning. Ratten till avskrift eller
kopia av en allmén handlig &r t.ex. férenad med i stort sett samma
skyndsamhetskrav for myndigheten som réatten att fa ta del av en
handling pa stallet. Bada dessa rattigheter har saval i detta som i
andra avseenden ansetts ha samma vikt fran offentlighetssynpunkt.
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De krav som har stéllts pa myndigheterna i dessa sasmmanhang har
fatt sin sérskilda tyngd i och med att de framgar av grundlag.
Myndighetens skyldigheter harvidlag har saledes getts hdgsta
prioritet. Om en myndighets skyldighet att tillhandahalla
avskrifter och kopior av allménna handlingar i stéllet regleras i
vanlig lag, kan man befara att denna del av offentlighetsinsynen i
vart fall pa sikt kommer att fa en lagre dignitet an ratten att ta del
av allmanna handlingar pa stallet. Det finns ocksa en risk for att en
myndighet inte langre kommer att prioritera sina skyldigheter i
detta sammanhang framfor andra skyldigheter som ocksa foljer av
lag.

Bestdmmelserna i 2 kap. TF kommer ibland i konflikt med andra
lagregler. 1 och med att reglerna om offentlighetsinsyn utgor
grundlagsbestammelser, foljer av allménna réttsprinciper hur en
sadan normkonflikt skall 16sas. Nagon sarskild reglering behévs
alltsa inte som visar pa en konfliktlosning. Detta kommer daremot
att behdvas om en reglering i ratten att ta del av avskrift eller kopia
gors i vanlig lag. Att identifiera samtliga konfliktsituationer som
det kan bli frdga om kan vara komplicerat. Ett exempel pa detta ar
eventuella konflikter mellan offentlighetsprincipen och personupp-
giftslagen, som svarligen kan identifieras sa lange nagon praxis
kring tolkningen av EG:s dataskyddsdirektiv &nnu inte har
utbildats. Genom att offentlighetsreglerna i dag foljer av grundlag,
har den svenske rattstillamparen dock fatt en anvisning om hur en
normkonflikt mellan i vart fall de svenska lagreglerna skall 16sas.
Om rétten att fa avskrift eller kopia av en allman handling fors
Over till vanlig lag, kommer dock rattsldget &ven nér det géller
tilldmpningen av de nationella reglerna att bli oklart. Eftersom det i
dag inte gar att med sakerhet siga om och i vilka fall en
normkonflikt kan uppsta, gar det inte att klargora rattslaget genom
att anvisa losningar i form av regler i vanlig lag. Vi vill framhalla att
rattslaget pa personuppgiftsomradet ar nog sa komplicerat som det
ar redan nu. Genom en reglering av vart forslag i grundlag av kan
man alltsd undvika att ytterligare komplicera detta rattsomrade.

Som papekats ovan ar det nodvandigt att lagtexten innehaller
vissa tekniska termer och begrepp for att uttrycka de inskrénk-
ningar som skall galla, och till viss del redan géller, i ratten att fa
avskrift eller kopia av en allmén handling. Denna typ av termer och
begrepp har naturligtvis inte samma hallbarhet 6ver tid som sadant
som uttrycker nagot mer neutralt, utan risken ar att de efter en tid
framstar som omoderna. Detta ar en omstandighet som talar emot
en reglering i grundlag. Enligt var uppfattning innebar denna
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omsténdighet i sig dock inte att regleringen bor géras i vanlig lag. |
stéllet &r det av vikt vid en grundlagslosning att tekniska termer
och begrepp valjs med omsorg sa att de kan forvantas vara gallande
under 6verskadlig tid. Vi aterkommer till detta i avsnittet nedan.

5.5.5  Vissa termer och begrepp

Som framgatt ovan innebar vart forslag att en myndighet inte skall
vara skyldig att ldmna ut en allmén handling i elektronisk form om
det finns en bestimmelse i en sérskild lag eller férordning som
forbjuder det. Denna inskrankning maste saledes framga av
grundlagstexten. Vidare maste de handlingar som det hér ar fragan
om - handlingar som har lagrats i elektronisk form — skiljas ut fran
Ovriga upptagningar, eftersom en myndighets skyldighet att [dmna
ut sistndmnda upptagningar redan &r inskrankt enligt gallande ratt.
Enligt 2 kap. 13 § TF forsta stycket tredje meningen &r en
myndighet namligen inte skyldig att framstélla kopia av bl.a. sadan
upptagning om det moter svarighet och handlingen kan till-
handahallas pa stallet. Av detta foljer att lagtexten med nodvan-
dighet maste innehélla vissa tekniska termer for att skilja ut de
olika upptagningarnas lagringsform. Under de senaste arens
diskussioner om informationshantering i IT-miljé har den géngse
tekniska termen varit elektronisk for att beskriva lagringsformen,
t.ex. elektroniska dokument eller elektroniska handlingar (jfr t.ex.
Riksarkivets rapport 2000:1 Elektronisk dokumenthantering,
propositionen 1999/2000:117 Lag om kvalificerade elektroniska
signaturer, m.m.). Termen forekommer ocksa redan pa flera stéllen
i svensk lagstiftning (se t.ex. 12 § tullagen [1994:1550] och 2 kap.
2 § lagen [1990:325] om sjélvdeklaration och kontrolluppgifter).
Enligt var uppfattning ar det en fordel om vi i detta sammanhang
kan anknyta till den begreppsbildning som redan har utbildats.
Vidare kan det antas att termen elektronisk har en sadan varaktighet
att den &r lamplig att anvadnda sig av i grundlagssammanhang. Vi
har darfor valt att anvdnda oss av denna tekniska term. | den nu
aktuella lagtexten bor darfor aterfinnas begrepp som “elektroniskt
lagrade upptagningar” samt "handlingar i elektronisk form”.

Nar det géller begreppet “handlingar i elektronisk form?”
intrader en ytterligare fraga. Fragan géller hur detta begrepp skall
stéllas i relationen till de nu existerande begreppen i 2 kap. 13 § TF,
namligen “avskrift” och "kopia”. Datalagskommittén sag elektro-
nisk form som en utldmnandeform vid sidan av avskrift och kopia
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(SOU 1997:39 s. 625 f.). Utskrift av upptagning i elektronisk form
anses dock enligt géllande ratt som en form av avskrift (prop.
1975/76:160 s. 189). Enligt var uppfattning bér man i mojligaste
man anknyta till gallande reglering. Det forefaller darfor lampligare
att se elektronisk form som en form underordnad i forsta hand
“kopia”. Eftersom begreppet "kopia” dock har ansetts kontroversi-
ellt ndr man talar om elektroniskt lagrad information, anser vi att
man i lagtexten inte bor utesluta att en viss elektronisk form
kanske snarare dr att se som en avskrift av en elektroniskt lagrad
upptagning. Vi anser darfor att det av lagtexten bor framga att
elektronisk form kan vara underordnad saval avskrift som kopia.
For det praktiska tillimpningen torde detta inte ha néagon
betydelse.

Ratten enligt 2 kap. 13 § TF att fa avskrift eller kopia av allmén
handling ar formodligen att se som en sarskild rétt i forhallande till
ratten enligt 2 kap. 12 § TF att ta del av handling pa stallet (jfr
Bohlin, Allmdnna handlingar, s. 333-336). Klarlagt &r vidare att
denna ratt daremot inte innefattar ndgon ratt for den sokande att
bestamma pa vilket slags material eller i vilken form en avskrift
eller en kopia skall goras (se avsnitt 5.2.3.2). Vi foreslar ingen ut-
vidgning av en myndighets skyldighet harvidlag nar det géller pa
vilket satt ett utldmnande i elektronisk form skall gdras. Det bor
alltsd stda myndigheten fritt att bestimma om utlamnandet skall
goras genom en diskett, via elektronisk post eller pa annat satt.
Harvid vill vi dock framhalla att en myndighet inte kan anses ha
uppfyllt sin skyldighet enligt 2 kap. 13 § TF genom att en allmén
handling finns atkomlig for en sékande via myndighetens hemsida.
Ett sadant forfarande innebar ju inte att den enskilde far en avskrift
eller kopia av en allmédn handling. Eventuellt kan forfarandet i
stallet ses som ett tillhandahéllande pa stéllet enligt 2 kap. 12 § TF.
Detta torde dock kunna diskuteras, bl.a. eftersom det skall vara
fraga om ett tillhandahallande av ett visst informationsinnehall pa
begéran av en enskild (se vidare avsnitt 5.2.3).

Vidare kan man fraga sig vad som hander med en myndighets
skyldighet att [&mna ut elektronisk lagrade handlingar i utskrift om
det infors en skyldighet att lamna ut sadana handlingar i elektro-
nisk form. Vad vi har kunnat erfara har det varken i doktrin eller
praxis diskuterats huruvida ratten enligt 2 kap. 13 § TF skall
uppfattas innefatta dels en ritt att fa en avskrift, dels en kopia. Ar
det myndigheten som avgdr om en avskrift eller kopia av en
handling skall ldmnas ut, eller har den sokande en rétt att
bestaimma i vilken av dessa former han skall fd handlingen?
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Fragestéllningen torde ha aktualitet redan i dag néar det galler olika
typer av upptagningar, t.ex. en upptagning i form av en
ljudinspelning pa ett kassettband. | detta fall kan man ju ténka sig
att den allménna handlingen ldamnas ut som en kopia i form av ett
kassettband eller som en utskrift av ljudinspelningen. Det kan inte
ligga i offentlighetsinsynens intresse att myndigheten i en sadan
situation skulle ha ratt att propsa pa att fd ldmna ut en
kassettbandskopia till den som saknar en kassettbandspelare. Aven
om det inte direkt av lagtexten i 2 kap. 13 § TF gar att lasa ut hur
den namnda fragan skall besvaras, utgar vi ifran att det aligger
myndigheten att tillm&tesgd den sokandens onskemal i ett sadant
fall. Vidare tycks reglerna i avgiftsforordningen vara utformade
med tanke pa att den enskilde har ratt att sjalv fa bestimma om han
skall fA en kopia av kassettbandet eller en utskrift. Enligt var
mening finns det darfor inget behov av att nu infdra en sarskild ratt
att fa ut en elektroniskt lagrad handling i form av utskrift, utan det
foljer redan av huvudregeln i 2 kap. 13 § TF att en sadan ratt
foreligger.

5.5.6  Forslagets forenlighet med EG:s dataskyddsdirektiv
5.5.6.1 Inledning

Att personuppgifter lamnas ut av en myndighet med stéd av
offentlighetsprincipen ar att anse som en sadan behandling av
personuppgifter som avses i EG:s dataskyddsdirektiv (jfr artikel
2 b). Direktivet blir tillimpligt pa sddan behandling som &r helt
eller delvis automatiserad (artikel 3.1). Aven utlamnanden av
allménna handlingar, som lagrats elektroniskt, i form av utskrift
kan alltsd anses som en behandling som omfattas av direktivet.
Detsamma galler om uppgifterna ingar i eller ar avsedda att inga i
ett manuellt register.

5.5.6.2 Vart forslags forenlighet med EG-direktivet

Som framgatt av redovisningen ovan (avsnitt 1.2.4.1) var en
omstridd fraga vid genomforandet av EG-direktivet om person-
dataskydd genom personuppgiftslagen om offentlighetsprincipen
kunde anses forenlig med direktivet. Framfor allt var det de ovan
namnda sex artiklarna i direktivet som vickte denna fraga. Riks-
dagens majoritet bifoll regeringens férslag till personuppgiftslag.
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Négra andringar i 2 kap. TF for EG-direktivets genomforande
gjordes alltsa inte. Det kan vidare konstateras att nagot mal annu
inte har aktualiserats i EG-domstolen sedan personuppgiftslagens
inférande som ror offentlighetsprincipens forenlighet med EG-
direktivet.

Vart forslag om att utskriftsundantaget i 2 kap. 13 § TF skall tas
bort sa att ratten att fa avskrift eller kopia av en allméan handling
blir i princip generell, innebdr en utvidgning i myndigheternas
skyldighet vad géller formerna for att ldmna ut offentliga, allmanna
handlingar. Forslaget innebar daremot ingen skillnad néar det galler
i vilken utstrackning en myndighet ar skyldig att lamna ut
personuppgifter.

EG-direktivet innehaller bl.a. bestimmelser om nar person-
uppgifter far lamnas ut till tredje man. Av betydelse for dessa
bestammelsers tillampning ar att de efterfragade personuppgifterna
harror fran en behandling som omfattas av direktivet samt det
andamal for vilket uppgifterna skall lamnas ut. Direktivet
innehaller daremot inga bestammelser dar man har lagt vikt vid i
vilken form personuppgifter Iamnas ut.

Det kan konstateras att den omstridda fragan rorande offent-
lighetsprincipens fdorenlighet med EG:s dataskyddsdirektiv rér
myndigheternas skyldighet att ldmna ut personuppgifter rent
generellt. Vart forslag innebér visserligen en utvidgning i myndig-
heternas skyldighet att lamna ut allmé&nna handlingar enligt 2 kap.
TF. Denna utvidgning kan sjélvfallet komma att innebdra att
personuppgifter lamnas ut fran myndigheterna i storre omfattning
an vad som hitintills har varit fallet, eftersom mdjligheten till
utldmnande i elektronisk form i praktisk bemarkelse forenklar
tillhandahallandet av information. Den foreslagna utvidgningen av
offentlighetsinsynen innebdr dock ingen utdkad skyldighet for
myndigheterna att lamna ut personuppgifter. Enligt var uppfatt-
ning paverkar vart forslag darmed inte regleringen av offentlig-
hetsprincipen pa ett sitt som innebér att forenligheten med EG-
direktivet maste provas. Vi menar alltsa att vart forslag ror en fraga
som EG-direktivet inte reglerar. Regleringen i direktivet utgor
saledes inget hinder for att genomfora vart forslag.

Det kan darutover tillaggas att var syn pa hur vart forslag
forhaller sig till EG:s dataskyddsdirektiv innebar att direktivet inte
heller paverkar i vilken utstrackning det i sdrskilda forfattningar
kan regleras i vilka fall myndigheterna skall vara forbjudna att
ldmna ut allménna handlingar och annan offentlig information i
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elektronisk form. Det ar sdledes var egen rattsliga angeldagenhet i
vilken omfattning sadana forbud skall forekomma.

5.5.7  Avgifter
55.7.1  En 6versyn av avgiftsforordningen

Av 2 kap. 13 § TF framgar att en myndighet vid utlamnande av en
avskrift eller en kopia av en allman handling skall ta ut en avgift.
Denna avgifts storlek &r faststalld i 15 och 16 88 avgifts-
forordningen (1992:191). Pa det statliga omradet galler saledes ett
avgiftstvang vid utlamnandet av avskrifter eller kopior. Av 16 §
forsta stycket framgar att endast de forsta nio sidorna av
papperskopior eller utskrifter av ADB-upptagningar ar avgiftsfria.
Enligt tredje stycket far myndigheten dock besluta om undantag
fran detta om det finns sérskilda skal.

P& det kommunala omréadet saknas en sarskild reglering mot-
svarande avgiftsforordningen. Varje kommun beslutar darfor sjalv
om uttag av avgifter och avgifternas storlek. Nagot avgiftstvang
finns saledes inte pa detta omrade. Om en kommun viljer att ta ut
avgifter, ar den bunden av de kommunalrattsliga principerna om
sjalvkostnad och likstallighet.

Gallande bestammelser innebér saledes att myndigheterna har en
ratt att ta ut en avgift vid utlamnanden av allménna handlingar
enligt 2 kap. TF. Pa det statliga omradet ar vidare inte enbart fraga
om en ratt, utan dar galler som huvudregel att myndigheterna skall
ta ut en avgift.

Bestdmmelserna i 15 och 16 88 avgiftsforordningen om avgifter
vid utldmnanden av papperskopior, utskrifter, kopior av video-
eller ljudband och andra utldmnanden enligt 2 kap. TF innebér en
enhetlig, schabloniserad avgiftssiattning pa det statliga omradet.
Endast nar det galler avgiftens storlek for papperskopior eller
utskrifter far myndigheten besluta om undantag fran den i for-
ordningen faststédllda avgiften, om det finns sérskilda skal. Som
framgatt av redovisningen ovan (avsnitt 5.4.3.2) saknas mot-
svarande enhetliga regler i avgiftsférordningen om avgifter vid
utldmnanden i elektronisk form. Det goérs inte heller skillnad i
avgiftssattningen vid sadana utlamnanden nar det géller allminna
handlingar och andra informationsuttag.

Vart forslag om att ta bort utskriftsundantaget i 2 kap. 13 § TF
innebdr att avgiftsforordningens bestammelser om avgifter for
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elektroniskt utlamnande av allmanna handlingar maste ses Over.
Detta innebér bl.a. att bestammelser om sadant utlimnande bor
foras in bland bestammelserna i 15-22 8§, som tar sikte pa ut-
l&mnanden efter sdrskild begéaran.

Vi avser dock inte att ha ndgra synpunkter pa bestammelsernas
innehall i frdga om vilka principer for avgiftssattningen som skall
tillampas. Ekonomistyrningsverket har i en rapport till regeringen i
mars 1999 rapporterat sitt uppdrag att ta fram ett underlag foér be-
rakning av kostnader for tillhandahallande av elektronisk infor-
mation (ESV 1999:6). | uppdraget skulle utvecklas de riktlinjer
som presenterats i Riksrevisionsverkets rapport Principer for
prissdttning av informationstjanster (RRV 1995:64). | rapporten
konstaterar ESV inledningsvis att det tidigt under arbetet med att
utarbeta rapporten stod klart att det egentligen &r frdga om samma
Overvdganden oavsett om det galler att berédkna kostnaderna for
informationsuttag eller for nagon annan avgiftsbelagd verksamhet.
Betydligt mer problematiskt var fragan om var gransen bor dras
mellan avgiftsfritt och avgiftsbelagt tillhandahéllande. 1 sina
overvaganden presenterar ESV ett antal fragor inom olika omraden
som bor diskuteras innan beslut fattas om att avgiftsbeldgga
information som tillhandahalls i elektronisk form (s. 19-25).
Presentationen gor inte ansprak pa att vara fullstindig, men &r
tankt att utgdra en vdgledning for Regeringskansliet och myndig-
heter vid 6vervaganden av detta slag. De fragor som behandlas ror
avgiftsfria respektive avgiftsbelagda informationsuttag, grunder for
prissattningen, berédkning av kostnader samt prissattning.

Det kan saledes konstateras att arbetet med att finna mer
enhetliga principer for avgiftsséttningen vid elektroniskt utlamnan-
den redan har péaborjats. Végledning for avgiftssattningen vid
elektroniskt utldmnande enligt 2 kap. TF bor darfor kunna hdmtas
i detta arbete. En utgangspunkt bor harvid vara att sa langt mojligt
faststélla schabloniserade avgifter i enlighet med vad som nu é&r
fallet i 15 och 16 8§ avgiftsforordningen. En schablonisering far
dock inte drivas sa langt att en rimlig fordelning mellan bestéllare
av stora informationsméangder och den som endast gor ett litet
uttag inte kan goras. Det maste ocksd ldmnas utrymme for
myndigheter att uppna effektivitet i sitt arbete genom att utnyttja
styreffekter p.g.a. prissittningen. Ett grundldggande krav vid
avgiftssattningen ar dock att reglerna maste vara utformade sa att
den enskilde i varje fall kan forutse vad hans begdran kommer att
kosta. | annat fall kan kravet i 2 kap. 13 § TF om "faststalld avgift”
inte anses uppfyllt.
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5.5.7.2  Forsaljning av information

En omdiskuterad fraga har varit vad ett elektroniskt utlamnande
enligt 2 kap. TF kan komma att fa for ekonomiska effekter for de
myndigheter som &gnar sig at forsiljning av information. En ut-
gangspunkt i dessa diskussioner tycks vara att informationsuttag
som lagtekniskt rubriceras som utlamnanden enligt 2 kap. TF alltid
innebér ett lagre pris dn vad som kan tillampas vid en "forsaljning”.
Nar det géller forsaljning av personuppgifter synes vidare en
utgangspunkt vara att ett uttag som lagtekniskt skall rubriceras
som ett utldamnande enligt 2 kap. TF automatiskt innebér att
personuppgifter far lamnas ut.

Ett problem i dessa sammanhang torde vara att det inte finns
nagon egentlig definition av vad som avses med myndigheternas
forséljning av information. Forséljning kan till exempel inte vara
liktydigt med att en avgift tas ut for informationen. | sé fall skulle
myndigheternas uttag av avgifter for utlimnanden enligt 2 kap. TF
ocksa vara att anse som forsaljning. Dock skall man ha klart for sig
att ocksa detta avgiftsuttag maste ha sin grund i bestammelserna
om finansmaktens fordelning i regeringsformen.

Om en viss verksamhet skall betecknas som forsaljning kan inte
heller avgoras utifran avgiftens storlek for ett visst informa-
tionsuttag. Redan nu anvénder sig myndigheterna av prissittning
for att styra allmdnheten till vissa forberedda informations-
samlingar, vilket innebér ett fér myndigheten mer effektivt och
kostnadsbesparande informationsuttag &n om en kopia av den
egentliga originalhandlingen skulle lamnas ut. Aven om sadana
produkter sdledes kan vara billigare &n vad en kopierad original-
handling skulle vara, har verksamheten anda karaktar av “for-
sdljning”. Forutom priset som styreffekt kan myndigheterna ocksa
"foradla” informationen pa ett sadant satt att den blir mer attraktiv
som uttagsobjekt. | stéllet for att ldmna ut kopior av original-
handlingen “férpackar” man i stallet samma information i en mer
lasvanlig produkt. Betdnkandena i serien Statens offentliga utred-
ningar &r ett exempel pa en sadan bade billigare och mer lasvardig
produkt &n vad en kopia av den ursprungliga originalhandlingen
skulle vara.

Fragan om en myndighet &gnar sig at forsaljning av information
eller inte torde saledes inte vara avhangig av det pris som har asatts
informationen i fraga, utan snarare i vilken utstrackning myndig-
heten aktivt arbetar for att gora informationen attraktiv for
presumtiva "kunder”. Samtliga produkter som [amnar myndigheten
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genom en sadan verksamhet ar sjélvfallet att anse som allmanna
handlingar. Det géller saledes ocksa de handlingar som framstallts
enbart for denna verksamhet.

Naér det galler myndigheternas datalagrade information har
forséljning ansetts vara for handen redan pa den grunden att in-
formation lamnas ut i elektronisk form, eftersom myndigheternas
skyldighet enligt 2 kap. TF enbart omfattar utlimnande av
utskrifter (se t.ex. SOU 1997:39 s. 548.). En myndighets
skyldighet enligt 2 kap. TF omfattar vidare inte att tillm&tesga en
enskilds begdran om att t.ex. fa kopior i ett visst format av en
allmén handling. Det &r myndigheten som sjélv avgor vilket format
som ar lampligt. Hur skall man da se pa den situationen att
myndigheten gar den enskilde tillmotes? Blir det da fragan om ett
utlamnande av kopior enligt 2 kap. TF, eller ar atgarden att anse
som en service vid sidan av myndighetens skyldigheter enligt 2
kap. TF eller & den rentav att hé&nfora till "forsdljning” av
information? Fragan hur utldimnandet skall lagtekniskt rubriceras
tycks dock ganska ointressant i sammanhanget. Det intressanta
forefaller i stéllet vara vad myndigheten anser vara dess uppgift i
denna situation.

Huruvida ett visst informationsuttag fran en myndighet lag-
tekniskt skall rubriceras som ett utldimnande enligt 2 kap. TF eller
som nagon annan form av informationsuttag, tycks saledes inte ha
nagon egentlig betydelse nar det géller att avgdra om en myndighet
agnar sig at forsaljningsverksamhet. Denna fraga hor i stéllet
samman med vilka uppgifter som den aktuella myndigheten anses
ha. Fragan om en myndighet dgnar sig at forséljning av information
tycks darfor inte vara av lagteknisk natur, utan forefaller i stéllet att
vara en organisatorisk fraga. Vi kan darfor inte se att vart forslag
om att ta bort utskriftsundantaget i 2 kap. 13 § TF skulle paverka
sadan verksamhet hos en myndighet som innebér forsaljning av
information. Framforallt paverkar inte forslaget vilken avgift som
ett visst informationsuttag skall betinga. Denna fraga far i stéllet
avgoras utifran vad man anser att en viss myndighets uppgifter
skall vara nar det galler dess utatriktade verksamhet.

Den omstandigheten att frigan om en myndighet &gnar sig at
forséljning av information inte ar av lagteknisk natur, utan mer
hadnger samman med myndighetens uppgifter, blir &n mer tydligt i
de fall informationen innehéller personuppgifter. For den
registrerade torde det harvid vara ointressant hur ett utldmnande av
hans personuppgifter skall lagtekniskt rubriceras, dvs. om det &r
fraga om ett utlamnande enligt 2 kap. TF eller ndgon annan form

232



SOU 2001:3 En utvidgad skyldighet enligt 2 kap. TF att tillhandahalla allmanna handlingar

av utldamnande. Fragan huruvida den enskilde kommer att uppleva
utldmnandet som integritetskrankande eller inte hanger i stéllet
samman med i vilken utstrdckning han har kunnat forutse att hans
personuppgifter skulle kunna komma att anvandas pa detta sétt av
myndigheten. Vad som har uttryckts vara myndighetens uppgifter i
detta avseende ar saledes av betydelse for den provning som
myndigheten &r skyldig att gora enligt 7 kap. 16 8§ SekrL innan den
lamnar ut personuppgifterna. Denna prévning skall ju goras
oavsett om fraga ar om ett utlamnande enligt 2 kap. TF eller ndagon
annan form av uttag. Att ett uttag lagtekniskt rubriceras som ett
utlimnande enligt 2 kap. TF innebdr sdledes inte att
personuppgifter automatiskt far lamnas ut.

Av viér redovisning ovan av gallande ratt nar det galler myndig-
heternas forsaljning av personuppgifter (avsnitt 5.4.3.2) framgar att
det efter personuppgiftslagens inforande finns en del oklarheter pa
detta omrade. Det ar t.ex. inte klart om det, liksom pa datalagens
tid, krdvs ett sdrkilt stod for en myndighets forséljning av
personuppgifter. Vidare ar oklart hur sadan forsaljningsverksamhet
som for nérvarande hamtar sitt stod i sérskilda regeringsbeslut skall
regleras efter den 1 oktober 2001 da 6vergangsreglerna till person-
uppgiftslagen upphor att gélla. Aven om det inte kan anses som
denna kommittés uppgift, vill vi 4nda i detta sammanhang passa pa
att framhalla att det &r angelaget att det bringas klarhet i dessa
fragor, inte minst med tanke pa den prévning som myndigheterna
ar skyldiga att gora enligt 7 kap. 16 8 SekrL.

5.5.8  Praktiska konsekvenser av forslaget

En forutsattning for att en myndighet i enlighet med vart forslag
skall anses skyldig att I[&mna ut en allmdn handling i elektronisk
form &r naturligtvis att myndigheten har tillgang till handlingen i
fraga i elektronisk form, dvs. att den finns lagrad i elektronisk
form. Myndigheternas skyldigheter enligt gallande bestdammelser i
2 kap. TF innefattar ingen skyldighet att forvara en handling pa ett
visst lagringsmedium. Utgangspunkten &r att handlingen skall
forvaras i den form den hade ndr den kom in eller uppréttades.
Overforing av en handlings betydelseinnehdll till ett annat lag-
ringsmedium innebér i allmanhet att en gallring sker. Vart forslag
innebar saledes inte att det infors en skyldighet for myndigheterna
att forvara samtliga sina allménna handlingar i elektronisk form.
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Vart forslag innebar daremot att en myndighet kan fa anledning
att undersoka i vilken utstrackning de handlingar som finns lagrade
i elektronisk form har natt ett sadant handlaggningsstadium att de
utgor allmédnna handlingar. Redan i dag aligger det naturligtvis
myndigheterna att halla reda pa vad i myndigheternas datalagrade
informationsmaterial som utgor allmédnna handlingar. Vid inféran-
det av en ratt att fa ut allméanna handlingar ocksa i elektronisk form
blir det dock &n mer aktuellt for en myndighet att skapa sig en klar
bild 6ver detta for att underldtta handldggningen av en begéran om
att fa ut en allman handling i elektronisk form. En frdga som
myndigheten hérvid kan behova ta stéllning till &r t.ex. om en
handlings elektroniska version” skall anses utgtra ett utkast i
forhallande till en pappersutskrift av handlingen. Sa torde det ju
vara med handlingar som alltjgmt kréver en egenhdndig namn-
underskrift for att anses fardigstallda. Har star det naturligtvis
myndigheten fritt att expediera "utkastet” och darmed gora ocksa
det till allmén handling. Dock kan detta i vissa fall vara oldmpligt
av saval formella skal som med hansyn till de krav som
myndigheten bor uppfylla nér det géller kvalitet i och sékerhet for
den information som myndigheten lamnar ifran sig.

Som framgatt ovan innebar ratten till avskrift eller kopia av en
allman handling ingen ratt for sokanden att bestimma pa vilket
slags material eller i vilken form avskriften eller kopian skall goras.
Vart forslag innebér ingen andring i denna princip. Om den
sOkande begar att fa ut en allman handling i elektronisk form ar det
alltsd myndigheten som sjélv avgor i vilken form handlingen skall
ldmnas ut. Nér det géller utldmnanden i elektronisk form kan man
tanka sig en mangd olika varianter, t.ex. pa diskett, cd-rom, via
elektronisk post m.m. Det kommer sdledes finnas anledning for
myndigheten att utveckla rutiner for i vilken form det elektroniska
utldmnandet bor goras, bl.a. mot bakgrund av vad som é&r
lampligast utifran den verksamhet som myndigheten bedriver och
hur myndighetens informationsverksamhet i dvrigt ser ut.

En annan fraga som en myndighet redan i dag har anledning att
fundera 6ver ar hur myndigheten skall stélla sig till forfragningar
om att fa ut allmanna handlingar via elektronisk post. Eftersom
sekretessprovningar ibland gor det nddvandigt for myndigheten att
fa veta identiteten pa den sokande, ar det lampligt om myndigheten
har utformat rutiner for hur forfragningar via elektronisk post skall
hanteras. Nar det galler forfragningar som avser information som
innehaller personuppgifter kan det vidare vara av vikt att veta i
vilket land den stkande befinner sig i, eftersom det &r olika
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skyddsregler som galler for personuppgifterna beroende pa om den
sokande ar fran Sverige, fran ett land inom EU eller som har
anslutit sig till Europaradets dataskyddskonvention, eller om den
s6kande kommer fran ett "tredje land” (se avsnitt 5.2.4.3).
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6 Handlingsoffentlighetens
stodsystem

6.1 Inledning

6.1.1 Allmant

I 2 kap. TF regleras ratten att ta del av allmanna handlingar. Denna
ratt forutsitter att det dels framstélls handlingar, dels att hand-
lingarna finns bevarade sa att det gar att ta del av dem upprepade
ganger. Nar det galler den forstnamnda forutsattningen tar denna
sikte pd myndigheternas dokumentationsskyldighet. Den andra
forutsattningen avser myndigheternas skyldighet att registrera och
arkivera allmanna handlingar, saval inkomna som av myndigheten
upprattade. 1 2 kap. TF finns emellertid varken regler om doku-
mentationsskyldighet, registrering och arkivvard. Sadana regler
aterfinns i stéllet i vanlig lag eller i annan forfattning. Oaktat att
sadana bestammelser inte finns i grundlagen, ar bestammelserna av
avgorande betydelse for handlingsoffentligheten.

6.1.2  Datalagskommitténs forslag

Datalagskommittén erinrade om arkivreglernas stora betydelse for
offentlighetsprincipen (SOU 1997:39 s. 582 f.). Kommittén fore-
slog darfor att detta skulle komma till uttryck genom en
hénvisning i 2 kap. TF. Bestdmmelsen skulle ge upplysning om att
det fanns regler dels om bevarande och gallring av ~allménna
uppgifter”, dels om att handlingar och databaser s& smaningom
skall 6verlamnas till arkivmyndighet.

Vidare foreslog Datalagskommittén att myndigheternas upp-
gifter skulle anses tillhora arkivet sa snart de var allménna. Vidare
forordade kommittén att det gjordes en dversyn som syftade till att
samordna arkivlagen med 15 kap. SekrL. Skélen for en samordning
var enligt kommittén att bestdmmelserna i huvudsak fyller samma

235



Handlingsoffentlighetens stodsystem SOU 2001:3

syften samt Overlappar varandra (s. 587). Det kunde darfor
ifragasattas vilka regler som primart borde ses som arkivregler
respektive regler rérande offentlighetsinsyn.

6.1.3  Direktiven och INFOTEK-RED-projektet

I en del av denna kommittés uppdrag ligger att évervdga om det &r
andamalsenligt med en uppdelning mellan & ena sidan bestimmel-
serna i 15 kap. SekrL om registrering av allménna handlingar m.m.
och 3 andra sidan arkivlagens bestammelser om registeringens
betydelse for arkivvarden m.m. Med anledning av detta har
Riksarkivet gett INFOTEK-RED-projektet i uppdrag att utveckla
sin syn pa problemen med nuvarande lagstiftning och behovet av
en samordning av bestdimmelserna. Riksarkivets uppdrag har resul-
terat i promemorian Insyn i medborgarnas tjanst — Samordning av
vissa bestammelser i arkivlagen, 15 kap. sekretesslagen, m.m., 1998.
Regeringen har den 23 september 1999 dverldmnat promemorian
till kommittén.

I INFOTEK-RED-projektets promemoria pekas pa ett antal fall
dar sekretesslagen, arkivlagen och Riksarkivets foreskrifter Gver-
lappar varandra. I promemorian anfors att det bor vara mojligt for
den som har god kdnnedom om bestdmmelserna att samldsa dem
med verksamhetsspecifika bestdmmelser till en samlad rattslig
kravbild (s. 26 f.). Det framhalls att det ar sarskilt nodvandigt att
ha en god helhetsbild i IT-sammanhang déar stéllningstaganden
maste goras redan i planerings- och utvecklingsstadiet och ofta
under tidspress. Vidare konstateras att i de fall en myndighet har
kompetens och resurser att avsatta infor anskaffandet av exempel-
vis ett nytt system for dokument- och &rendehantering kan
jurister, arkivarier, registratorer och verksamhetsansvariga
tillsammans fungera som kravstéllare gentemot myndighetens IT-
avdelning eller systemleverantor. Enligt promemorian &r det dock i
praktiken langt ifran alla myndigheter som besitter en sadan
kompetens. Féljden blir att de dr h&nvisade till externa konsulter
och systemleveranttrer vars kunskaper inom det offentligrattsliga
omradet ofta ar begransad.

Vidare redovisas i promemorian att vid Riks- och landsarkivens
inspektion av samtliga myndigheter under 1992-1995 uppvisade
72 % av myndigheterna brister i arkivredovisningen. Exempelvis
hade endast nagra fA& myndigheter fortecknat och dokumenterat
sina ADB-system pa ett lampligt satt, trots att de flesta framstallde
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ADB-register och andra digitalt lagrade handlingar. Vid en
uppfoljning under 1996-1997 hade 48 % av myndigheterna fort-
farande inte atgardat bristerna. 1 en sammanstallning av laget inom
Landsarkivets i Lund distrikt konstateras att redovisningen av
ADB-upptagningar ar déalig och helt otillracklig for att uppfylla
offentlighetsprincipens krav pa tillgang till allmanna handlingar.
Som skal ndmns bl.a. svaga insikter hos myndigheterna om att
upptagningarna utgor allméanna handlingar, franvaro av kompetens
for redovisning och dokumentation av systemen, samt inadekvata
och otillrackliga anvisningar om hur redovisningen skall ga till. Det
konstateras i promemorian att den situation som rader ute hos
myndigheterna saledes ar langt ifran tillfredsstallande.

I promemorian framhalls att man bor ta till vara alla mojligheter
for att na ut med de krav som skall tillgodose allméanhetens ratt till
insyn i forvaltningen. Ett sitt &r att gora lagstiftningen mer
lattbegriplig och konsistent, vilket skulle underlitta bade for
myndigheter och systemleveranttrer. Man delar d&rfor Datalags-
kommitténs forslag att det bor gbras en 6versyn av de Over-
lappande reglerna i arkivlagen och 15 kap. SekrL. Resultatet skulle
enligt promemorian kunna bli en ”lag om redovisning, arkivering,
m.m. av allménna handlingar”.

6.2 Gallande ratt
6.2.1 Dokumentation

Nagra generella regler om myndigheternas dokumentations-
skyldighet finns inte. | stéllet synes denna skyldighet félja som en
sjalvklar konsekvens av det svenska forvaltningssystemet. Detta
system ar uppbyggt med fristiende myndigheter som i vid
omfattning handlagger arenden sjalvstandigt och pé eget ansvar. |
ett sadant system kan man inte néja sig med muntliga besked och
yttranden (prop. 1975/76:160 s. 70 f.). | stéllet blir det i stor ut-
strackning nédvandigt att skriftligen dokumentera beslut, yttran-
den och direktiv, dven nar dessa inte riktar sig till nagon utanfor
kretsen av myndigheter. Harigenom skapas underlag for offentlig
insyn och kontroll.

Sérskilda bestdmmelser om dokumentationsskyldighet fore-
kommer i forfattningar dar forfarandet hos myndigheterna regle-
ras. Ett exempel pa detta ar 30 kap. 5 § rattegangsbalken, enligt
vilken dom skall avfattas skriftligen.
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Ytterligare ett exempel & 15 § forvaltningslagen (1986:223).
Enligt denna bestammelse skall uppgifter som en myndighet far pa
annat satt &n genom en handling och som kan ha betydelse for
utgangen i drendet antecknas av myndigheten, om &drendet avser
myndighetsutévning mot ndgon enskild.

En annan bestimmelse som har uppfattats ta sikte pa myndig-
heternas dokumentationsskyldighet ar 15 kap. 14 § SekrL (tidigare
14 § datalagen). Om en myndighet for handlaggning av ett mal
eller drende anvander sig av en upptagning for automatisk
databehandling, skall enligt bestimmelsen upptagningen tillforas
handlingarna i malet eller drendet i lasbar form, om inte séarskilda
skal foranleder annat.

6.2.2  Registrering

I 15 kap. SekrL finns regler om registrering av allminna
handlingar. Syftet med dessa bestdmmelser &r att garantera
allmanhetens ratt att fa tillgang till handlingarna. 1 praktiken
innebar de darfor att ocksd myndighetens atkomst till handlingarna
underlattas.

Enligt 15 kap. 1 § forsta stycket SekrL skall en allmén handling
registreras utan dréjsmal nar den har kommit in till eller upprattats
hos en myndighet. Detta géller dock inte handlingar som inte &r
sekretessbelagda, utan for dessa ar det tillrackligt om de haélls
ordnade sa att det utan svarighet kan faststéllas om en handling har
kommit in eller uppréttats. Vidare galler som ett generellt
undantag att handlingar som uppenbart &r av ringa betydelse for en
myndighets verksamhet inte behover registreras eller darmed pa
annat satt hallas lattillgangliga.

Om sérskilda skal foreligger far enligt 15 kap. 1 § andra stycket
SekrL regeringen foreskriva undantag fran registreringsskyldig-
heten enligt forsta stycket i frdga om handlingar av visst slag som
forekommer hos en myndighet i betydande omfattning.

Myndigheterna har stor frihet att sjalva besluta hur dess
registrering av allmanna handlingar skall ordnas i den man inte
sérskilda regler galler. 1 15 kap. 2 § forsta stycket SekrL anges dock
vissa minimikrav som maste uppfyllas vid registreringen. Enligt
denna bestammelse skall registret innehalla uppgift om datum da
handlingen kom in eller upprattades (1), handlingens
diarienummer eller annan beteckning (2), i forekommande fall fran
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vem handlingen har kommit in till myndigheten eller till vem den
har expedierats (3) samt i korthet vad handlingen ror (4).

Enligt 15 kap. 2 § andra stycket SekrL skall dock uppgift enligt
forsta stycket 3 eller 4 uteldmnas eller sdrskiljas om det behdvs for
att registret i 6vriga delar skall kunna visas for allménheten. I tredje
stycket sags att regeringen betraffande visst register far foreskriva
att foreskriften i andra stycket inte skall tillampas, om denna
annars skulle omfatta flertalet handlingar som har tagits upp i
registret.

Nar det géller register for automatisk databehandling som &r
tillgangligt for flera myndigheter géller inte reglerna om registre-
ring enligt 15 kap. 1 § SekrL for var och en av dessa myndigheter. |
stéllet finns en sdrskild regel i 15 kap. 13 § SekrL. Enligt denna
bestdimmelse &r endast den myndighet som fér in en ADB-
upptagning i ett sddant register registreringsskyldig enligt 1 8.

6.2.3 Arkiv

Som papekats ovan finns i 2 kap. TF varken nagra regler om att
allmanna handlingar skall bevaras eller pa vilket satt det skall ske.
Bestammelser om detta aterfinns i stéllet i arkivlagen (1990:782),
arkivforordningen (1991:446) samt i Riksarkivets foreskrifter.
Vidare innehaller arkivlagen bestimmelser om gallring av allménna
handlingar. Denna lag géller for statliga och kommunala myndig-
heter samt for vissa andra organ. Riksarkivets foreskrifter galler
dock endast for statliga myndigheter, men delar av regelverket kan
tillampas &ven av kommunala myndigheter efter sarskilt beslut.

Enligt 3 § forsta stycket arkivlagen bildas en myndighets arkiv
av de allmanna handlingarna fran myndighetens verksamhet och
sadana handlingar som avses i 2 kap. 9 8 TF (minnesanteckningar,
utkast och koncept) som myndigheten beslutar skall tas om hand
for arkivering. ADB-upptagningar som &r tillgdngliga for flera
myndigheter, sa att de dar utgor allmanna handlingar, skall dock
bilda arkiv endast hos en av dessa myndigheter, i forsta hand den
myndighet som svarar for huvuddelen av upptagningen.

I 38§ andra och tredje styckena anges syftena med arkivbild-
ningen. Dé&r s&gs att myndigheternas arkiv & en del av det
nationella kulturarvet. Vidare skall arkiven bevaras, hallas ordnade
och vardas sa att de tillgodoser rétten att ta del av allmédnna hand-
lingar, behovet av information for réttskipningen och forvalt-
ningen, och forskningens behov.
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Regler for arkivvarden anges i 4-6 §§. Av dessa framgar att varje
myndighet ansvarar for varden av sitt arkiv, om inte en arkiv-
myndighet har 6vertagit detta ansvar (4 8). Som grund for arkiv-
varden skall myndigheterna vid registreringen av allmanna hand-
lingar ta hansyn till dess betydelse for en andamalsenlig arkivvard
(5 8 1). Vidare skall myndigheterna vid framstéllningen av hand-
lingar anvdnda materiel och metoder som &r lampliga med hansyn
till behovet av arkivbestidndighet (5 § 2). | 6 § finns vidare be-
stdimmelser om hur arkivet skall organiseras, om skyldighet att
upprétta arkivbeskrivning och arkivforteckning, om skyldighet att
skydda arkivet, om skyldighet att avgrénsa arkivet samt att verk-
stélla foreskriven gallring.

Enligt 3 § forsta stycket arkivforordningen skall myndigheterna
arkivera de allménna handlingarna i ett &rende nér &rendet har slut-
behandlats hos myndigheten. | samband darmed skall myndigheten
prova i vilken omfattning sadana handlingar som avses i 2 kap. 9 §
TF skall tas om hand for arkivering.

1 9-12 8§ arkivlagen finns bestdmmelser om i vilka fall myndig-
heter far avhanda sig allmanna handlingar.

Enligt 9 § har en arkivmyndighet rdtt att 6verta arkivmaterial
fran en myndighet som star under dess tillsyn. Hela ansvaret for
det oOvertagna arkivmaterialet 6vergar darmed till arkivmyndig-
heten.

Vidare sags i 10 § arkivlagen att allmdnna handlingar far gallras.
Vid gallringen skall dock alltid beaktas att arkiven utgdor en del av
kulturarvet och att det arkivmaterial som aterstar skall kunna
tillgodose de andamal som anges i 3 § tredje stycket. Om det finns
avvikande bestdammelser om gallring av vissa allménna handlingar i
annan lag eller férordning géller dessa bestdmmelser.

Darutover finns i 11 och 12 8§ vissa sérskilda bestimmelser om
statliga arkiv.

I 118 finns bestdmmelser om ansvaret for arkivet hos en
myndighet som har upphort. Vidare finns hanvisningar till lagen
(1994:1383) om overldamnande av allménna handlingar till andra
organ dn myndigheter for forvaring samt lagen (1999:288) om
Overlamnande av allmé&nna handlingar till Svenska kyrkan eller
nagon av dess organisatoriska delar for forvaring, m.m.

Utover vad som foljer av 9, 10 och 11 88 far en statlig myndighet
enligt 12 § avhanda sig allmanna handlingar endast genom sadant
aterlamnande eller 6verlamnande som sker med stéd av lag eller
foreskrift som meddelas av regeringen eller den myndighet som
regeringen bestdmmer, eller med stdd av sérskilt beslut av

240



SOU 2001:3 Handlingsoffentlighetens stodsystem

regeringen. Detta géller dock inte handlingar som en myndighet
har fatt som lan.

| 14-16 88 finns vissa sarskilda bestdmmelser om kommunala
arkiv, som i huvudsak motsvarar reglernai 11 och 12 88.

6.2.4  God offentlighetsstruktur

Vid sidan av de allménna reglerna om registrering av allménna
handlingar och om arkiv finns bestdimmelser i 15 kap. 9-12 8§
SekrL som syftar till god offentlighetsstruktur nar det géller
myndigheternas IT-verksamhet.

I 9 § fOreskrivs att myndighet som i sin verksamhet anvander
ADB skall ordna denna verksamhet med beaktande av rétten enligt
TF att ta del av allménna handlingar.

Vidare sdgs att myndigheten i detta sammanhang sérskilt skall
beakta att allmdnna handlingar bor hallas atskilda fran andra
handlingar. Ocksa bor skyddet av sekretessbelagda uppgifter i upp-
tagningar som ar allméanna handlingar vara sadant att insynen enligt
TF inte forsvaras. DarutOver sags att uppgifter i upptagningar som
ar allmanna handlingar inte bor innehalla forkortningar, koder och
liknande som kan forsvara for den enskilde att ta del av
handlingen. Myndigheten skall ocksa beakta att det bor framga néar
uppgifter tillforts en upptagning som ar allmén handling och, om
de &ndrats eller gallrats, vid vilken tidpunkt detta har skett.

I 10 § regleras den enskildes ratt att sjalv fa anvanda terminal
eller annat tekniskt hjalpmedel hos myndigheten. Bestdmmelsen
kompletterar de regler i 2 kap. 12 § TF som anger pa vilket sitt en
allmén handling skall tillhandahallas allmédnheten pa stéllet. Enligt
15 kap. 10 § SekrL skall en myndighet pa begéaran bereda enskild
tillfalle att sjalv anvdnda terminal eller annat tekniskt hjalpmedel
som myndigheten férfogar 6ver for att ta del av ADB-upptagning.
Sadan skyldighet foreligger daremot inte, om sokanden darigenom
far tillgang till upptagning som inte anses som allméan handling hos
myndigheten. Vidare kan hinder mota pa grund av bestammelse
om sekretess, pa grund av fara for forvanskning eller forstoring
eller av hansyn till arbetets behdriga gang.

Av 10 § andra stycket framgar att en myndighets beslut att avsla
en enskilds begaran att sjalv fa anvanda terminal kan overklagas i
samma ordning som galler for beslut om enskilds begaran att fa ta
del av allmén handling. Domstolens prdvning &r begransad till
fragan om de forutsittningar som anges i forsta stycket &r
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uppfyllda eller inte. Alltsa kan domstolen vid sin prévning inte ha
nagra synpunkter pa hur myndigheten borde ha ordnat sin
databehandling (Regner, m.fl., Kommentar till sekretesslagen,
1998, 15:32).

I 118§ finns sérskilda regler om dokumentationsskyldighet
betraffande ADB-register som myndighet har tillgang till. 1 forsta
stycket foreskrivs att varje myndighet skall for allmanheten halla
tillgadnglig en beskrivning av de register, forteckningar och andra
anteckningar hos myndigheten som fors med hjélp av ADB (ADB-
register). Sadan skyldighet foreligger dock inte i frdiga om ADB-
register som inte till nagon del anses som allman handling hos
myndigheten. Nagon skyldighet for myndigheten att ha en
beskrivning foreligger inte heller om den uppenbarligen skulle vara
av ringa betydelse fran offentlighetssynpunkt. 1 11 § andra stycket
anges vad en beskrivning dver myndighetens ADB-register skall
innehalla.

Enligt 12 § skall myndigheten pa begédran av enskild lamna de
sérskilda upplysningar som den enskilde behdver for att kunna ta
del av en ADB-upptagning som anses som allmédn handling hos
myndigheten. Skyldigheten gar utdver den serviceskyldighet som
foreskrivs i andra bestdimmelser, t.ex. 15 kap. 4 § SekrL och 4 §
forvaltningslagen (Regner, m.fl., Kommentar till sekretesslagen,
1998, 15:37). FOr att myndigheten skall anses ha uppfyllt sin
upplysningsskyldighet racker det inte med att myndigheten till-
handahaller den beskrivning av ett ADB-register som skall finnas
enligt 11 §. Dérutdver skall myndigheten ldmna uppgifter om hur
den enskilde rent praktiskt skall ga till vaga for att kunna utnyttja
sin rétt att ta del av ADB-upptagningar som &r allménna hand-
lingar. Nagon upplysningsskyldighet foreligger dock inte i den
man hinder moter av hansyn till arbetets behoriga gang.

6.3 Vart forslag

Kommitténs forslag: Det bor inféras en ny bestdimmelse i 2
kap. TF sa att arkivreglernas anknytning till detta kapitel for-
starks. Syftet med en sddan bestammelse ar att arkivreglernas
betydelse for rétten att ta del av allménna handlingar skall
komma till klarare uttryck. Den materiella regleringen bor dock
som hitintills finnas i lagar och andra forfattningar, varfér den
nya bestdimmelsen bor utgéra en hdnvisning till dessa
bestammelser.
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Kommitténs bedémning: For att innebdrden av arkivreglerna
battre skall na ut till de tillimpande myndigheterna ar det inte
tillrackligt att betona reglernas betydelse genom en
bestammelse i grundlagen. Det ar ocksa av avgorande betydelse
att regelstrukturen ar sa enkel och lattoverskadlig som mojligt.
Det finns darfor ett behov av att bestimmelserna i arkivlagen
och i 15 kap. sekretesslagen samordnas till en enhetlig reglering.
En sadan reglering bor i sa stor utstrackning som mojligt vara
teknikneutral. Vidare bor regleringen visa pa samtliga krav som
stalls pa en myndighet under hela processen med att bevara de
allmanna handlingarna. Nagra forslag till en sddan enhetlig
reglering laggs dock inte fram nu, utan kommittén aterkommer
till fragan senare i sitt arbete.

6.3.1  Arkivreglernas anknytning till 2 kap. TF bor forstarkas
genom att komma till uttryck i grundlagen

| forarbetena till arkivlagen (prop. 1989/90:72 s. 32) framholls att
ratten till insyn enligt bestdmmelserna om handlingsoffentlighet
givetvis inte kunde tillgodoses utan ett vélordnat arkiv. Redan
dessa bestdmmelser gav darfoér, enligt departementschefen,
grunderna for en arkivreglering. De medfor krav pa att allmanna
handlingar i princip skall bevaras, att de ordnas sa att det gar att
hitta bland dem och att de vardas sa att de inte skingras eller
forstors.

Som framgatt ovan saknas dock i 2 kap. TF uttryckliga regler om
att myndigheterna dr skyldiga att bevara allmédnna handlingar och
om pa vilket satt detta skall ske. Bestimmelser om detta finns i
stéllet i arkivlagen m.fl. forfattningar.

En forutsdttning for att ratten att ta del av allmdnna handlingar
enligt 2 kap. TF skall kunna utnyttjas &r naturligtvis att det finns
nagra handlingar bevarade hos myndigheterna att ta del av. De nu
géllande arkivreglerna ar darfor av avgoérande betydelse for hand-
lingsoffentligheten. | dessa regler uttrycks bl.a. kraven pa hur en
handling skall framstéllas (arkivbestdndighet), forvaras och
skyddas. Dar finns ocksa bestammelser om gallring och annat av-
hidndande av allmdnna handlingar. Det kan noteras att det sist-
ndmnda rent faktiskt utgor ett stOrre ingrepp i insynsratten &n
sekretessbeldggning, vars grunder noga reglerasi 2 kap. 2 8 TF.
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De skyddsintressen som ligger till grund for bestdmmelserna i
arkivforfattningarna aktualiseras redan innan de allmdnna hand-
lingarna har behandlats fardigt av myndigheterna. Detta har sin
sarskilda vikt i 1T-sammanhang dér atgarder oundgangligen maste
vidtas i ett tidigt skede. Réatten att ta del av allm&nna handlingar
enligt 2 kap. TF forutsétter att handlingarna bevaras i ursprungligt
skick, dvs. med det innehall de hade i det 6gonblick da de kom in
till myndigheten eller uppréttades dar. 1 annat fall finns endast
forvanskningar av de ursprungliga handlingarna att ta del av. I den
konventionella miljon behdver dock inte en &ndring i en handling
innebara att den ursprungliga handlingen helt har gatt forlorad.
Det gar i allméanhet att skilja andringarna fran det ursprungliga
informationsinnehallet. I den elektroniska miljon kan inkomna och
uppréattade handlingar ddaremot latt forvanskas utan att handlingen
visar nagot spar av den andring som skett. Den ursprungliga
handlingen har darmed gatt forlorad. Som ocksa papekats ovan (se
avsnitt 3.3.6.2) ar det inte heller i den elektroniska miljon givet att
man pa samma satt som i den konventionella miljon kan ”leta
fram” en handling som inte fran borjan har forvarats pa ett lampligt
satt.

For att inte mojligheterna till insyn skall gd om intet gor sig
alltsd de skyddsintressen som syftar till att allmdnna handlingar
skall bevaras i &n hogre grad paminda nar det galler
myndigheternas I T-verksamhet. | och med att myndigheterna i allt
storre utstrackning gar over till 1T i sin verksamhet i stéllet for att
anvianda konventionella metoder for att framstadlla dokument,
kommunicera samt inhdmta information far arkivreglerna darfor
en allt mer 6kad betydelse. En annan komplicerande faktor som
bor framhallas i detta sammanhang &r att myndigheternas
informationsmangder numera uppgar till mycket stora volymer.
Informationsinnehéllet blir vidare allt mer komplext. Mot
bakgrund av vad som nu sagts finns det enligt var uppfattning ett
behov av att pa ett starkare satt an tidigare betona arkivreglernas
betydelse for offentlighetsinsynen enligt 2 kap. TF. Arkivreglernas
anknytning till 2 kap. TF bor darfor forstarkas. Nagon
detaljreglering i grundlagen om pa vilket satt allmanna handlingar
skall bevaras bor dock inte komma ifrdga. Daremot bor
arkivreglernas betydelse for ratten att ta del av allménna handlingar
komma till klarare uttryck genom en ny grundlagsbestdammelse i 2
kap. TF. Den materiella regleringen om kraven pa myndigheterna i
samband med handlingarnas bevarande bor dock ocksa i
fortsattningen finnas i lagar och andra forfattningar. Den nya
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grundlagsbestammelsen bor darfor utgora en hanvisning till sddana
bestammelser.

6.3.2  Det finns ett behov av att samordna arkivregler och
bestammelser i 15 kap. sekretesslagen

6.3.2.1 Dokumentationsskyldighet och att bevara allménna
handlingar

Som redovisats ovan saknas generella regler om myndigheternas
dokumentationsskyldighet. Att det foreligger en sadan skyldighet
tycks i stéllet vara en sjalvklar konsekvens av det svenska
forvaltningssystemet. Vi finner inte anledning att 6vervaga fragan
om myndigheternas dokumentationsskyldighet i ett generellt
perspektiv. Daremot vill vi nagot berdra bestimmelsen i 15 kap.
14 § SekrL, eftersom den har anknytning till frdgan om behovet av
att samordna arkivreglerna och bestdmmelser i 15 kap. SekrL.

Om en myndighet for handlaggningen av ett mal eller drende
anvander sig av en upptagning for automatisk databehandling skall
enligt 15 kap. 14 § SekrL upptagningen tillforas handlingarna i
malet eller drendet i lasbar form, om inte séarskilda skal foranleder
annat. Bestdmmelsen har uppfattats avse en myndighets skyldighet
att dokumentera uppgifter som har elektronisk form. Vid be-
stammelsens tillkomst och senare har det papekats att en sadan
dokumentationsskyldighet, som i bestammelsen tar sikte pa mal
eller drenden, féljer &ven av andra bestdmmelser, tex. 158§
forvaltningslagen (SOU 1997:39 s. 579). Det har vidare framforts
kritik mot att bestammelsen inte 4r teknikneutral. Kravet pa
lasbarhet har uppfattats i praktiken innebara krav pa pappers-
dokumentation (LEXIT, IT 2005, s. 39).

Aven bestammelsen i 15 kap. 9 § 4 SekrL omfattar vissa krav pa
dokumentation. I denna foreskrivs att det bor framga nar uppgifter
tillforts en upptagning som ar allméan handling och, om de dndrats
eller gallrats, vid vilken tidpunkt detta skett.

I INFOTEK-RED-projektets promemoria papekas att det finns
en Overlappande regel i Riksarkivets foreskrifter (RA-FS 1991:1,
andrad 1997:4) i vilken det stélls krav pa myndigheterna att
arkivera sina handlingar pa ett sadant satt att det klart framgar
vilket innehall de hade nar de kom in till myndigheten, upprattades
dar, eller anvandes som underlag fér myndighetens handldggning
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eller ovriga handlande. | promemorian framhélls att
arkivbestammelsen ar medieoberoende och sdledes bredare &n
dokumentationsskyldigheten i 15 kap. 14 § SekrL. Vidare papekas
att det i Riksarkivets allmanna rad sigs att det sarskilt bor
uppmarksammas hur arkivering skall ske av sadana uppgifter och
uppgiftssammanstéliningar som h&mtas ur interna och externa
databaser, samt uppgifter som legat till grund for automatiska
beslut.

Enligt var uppfattning ar det av stor vikt att frigor om myndig-
heternas dokumentationsskyldighet och om att bevara handlingar
(arkivvard) inte blandas samman. Begreppet dokumentations-
skyldighet bor hanforas till sadana fall som den generella be-
stammelsen i 15 § forvaltningslagen tar sikte pa, namligen da en
myndighet far uppgifter pa annat satt an genom en handling och
dessa uppgifter behdver dokumenteras. Skyldigheten avser i dessa
fall sdledes att myndigheten skall framstélla en handling. Krav pa
myndigheter att det skall framga om en allmédn handling har
tillforts uppgifter eller om hela eller delar av en handling har
gallrats har daremot samband med bevarandet av allmdnna hand-
lingar, dvs. arkivvard. Har ar ju grundkravet att allmanna hand-
lingar skall bevaras i ursprungligt skick, dvs. med det innehall de
hade nar de blev allmén handling. Det maste darfor framga om och
ndr dndringar i handlingen har gjorts eller om en partiell gallring
har vidtagits. I enlighet med vad som nu anforts far det anses oklart
vilket fall bestammelsen i 15 kap. 14 § SekrL tar sikte pa. Den kan
enligt var uppfattning uppfattas som saval en komplettering till den
generella bestdmmelsen om dokumentationsskyldighet i 158§
forvaltningslagen som en bestdmmelse av arkivkaraktdr, dvs. som
handlar om att bevara handlingar. Déaremot férefaller
bestimmelsen i 15 kap. 9 § 4 SekrL ndrmast omfatta krav som tar
sikte pd myndigheternas skyldighet i samband med arkivvard av
handlingar.

Det kan alltsa konstateras att det inte ar helt klart vad be-
stammelserna i 15 kap. 9 8 4 och 14 § SekrL tar sikte pa. De
forefaller dock utgdra Overlappande regler till andra generellt
gallande bestammelser. Enligt var uppfattning finns det darfor ett
behov av att Overvéga i vilken utstrdckning dessa bestdmmelser,
som enbart tar sikte pd myndigheternas IT-verksamhet, behovs
som en komplettering till de generellt géllande och teknikneutrala
reglerna om dokumentationsskyldighet och om allmdnna hand-
lingars bevarande.
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6.3.2.2 Instrument for insyn

Som framhallits ovan forutsitter den offentlighetsinsyn som
regleras i 2 kap. TF — handlingsoffentligheten — att de allmanna
handlingarna finns bevarade. Denna insyn forutsatter emellertid
ocksa att handlingarna ar sokbara och organiserade pa ett satt som
anknyter till myndighetens verksamhet. Forst hdarigenom skapas
ett egentligt underlag for insyn och kontroll.

Nar det galler handlingars sokbarhet finns i lagstiftningen krav
pa att myndigheterna skall upprétta sokinstrument for insynen.
For det forsta finns bestdimmelser om registrering av allménna
handlingar i 15 kap. 1 och 2 88 SekrL. I 5 8§ 1 arkivlagen finns
vidare ett kompletterande krav vad galler myndigheternas
registrering av allménna handlingar. Dér ségs att myndigheterna
skall ta vederbdrlig hansyn till registreringens betydelse for en
andamalsenlig arkivvard. Riksarkivet saknar dock foreskriftsratt
nar det galler kompletterande bestdmmelser om registrering av
allménna handlingar. | stéllet har Riksarkivet for de statliga
myndigheterna utfardat allmanna radd (RA-FS 1997:5) om
registrering.

I arkivlagen finns bestimmelser som tar sikte pa att det skall
finnas en arkivredovisning hos myndigheterna. Enligt 6 § 2 arkiv-
lagen skall myndigheterna uppratta dels en arkivbeskrivning som
ger information om vilka slag av handlingar som kan finnas i
myndighetens arkiv och hur arkivet &r organiserat, dels en syste-
matisk arkivforteckning.

Riksarkivets foreskrifter innehaller vidare krav pa system-
dokumentation (RA-FS 1991:3, &ndrad 1994:2). Dessa be-
stammelser ar inriktade pa att upptagningar skall kunna lasas och
forstas i sitt sammanhang aven efter det att den tekniska miljo i
vilken de har producerats inte lange finns kvar. | INFOTEK-RED-
projektets promemoria papekas att myndigheterna i mycket ringa
omfattning har fortecknat sina ADB-system (s. 18 f. och 21).
Upplysningar om handlingars ursprung, behandling, samband
m.m., som tidigare har redovisats i arkivforteckningen har for-
svunnit in i systemdokumentationen. Darmed har en del av redo-
visningsarbetet flyttats fran arkivarier och registratorer till
myndigheternas 1T-avdelning. En vasentlig frdga ar enligt
promemorian hur uppgifter i systemdokumentationen skall kunna
lyftas fram och géras mer Ilattillgdngliga i framtidens
arkivredovisning. Vidare papekas att vid utvecklingen av en ny
modell for arkivredovisning maste fragor l6sas om bl.a. hur
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myndighetens dokument- och &rendehanteringssystem, samt
Ovriga system och systemdokumentation skall kunna ”lyftas in” i
arkivredovisningen.

Uttver bestdimmelserna i arkivforfattningarna finns i 15 kap.
118 SekrL en bestammelse om att myndigheterna skall halla
tillgadnglig en beskrivning av sina ADB-register. Bestdimmelsen har
sin grund i en tanke att allménheten skall ha en extra, sérskild
mojlighet att fa information om den uppgiftsbehandling som
utfors just med tekniskt hjalpmedel (SOU 1997:39 s. 578).

Det har ibland pastatts att den tekniska utvecklingen gjort det sa
enkelt att soka bland datalagrad information att man inte langre
skulle behova registrera handlingar i diarier och liknande.
Tekniken gor det andd mojligt att vid behov ta fram erforderlig
information (jfr SOU 1997:39 s. 575). En myndighet skulle saledes
inte behova upprétta sarskilda insynsinstrument. For en effektiv
offentlighetsinsyn som medger kontroll av myndigheternas
verksamhet ar det dock enligt var uppfattning ett oundgéangligt
krav att allmdnheten erbjuds insynsinstrument som mojliggor
"traditionella” sokingangar i drendekategorier osv. sa att handlingar
kan aterfinnas i sitt ssmmanhang. Nya IT-baserade sokmojligheter
baserade pa t.ex. fri text bor i stéllet ses som ett kompletterande
instrument for en annan typ av informationsatkomst. Vi anser att
en stravan dock bor vara att erhélla en sa forenklad regelstruktur
som mojligt. Det vore onskvart om man kunde erhalla en
integrering av reglerna om arkivredovisning med Ovriga
bestdimmelser om instrument for sokning och beskrivning av
myndigheternas  allmdnna  handlingar.  Harigenom  skulle
allmanheten kunna komma i &tnjutande av ett Overgripande
insynsinstrument for att hitta ratt i myndigheternas handlingar. Av
redovisningen ovan framgar att géallande regler om myndigheters
skyldighet att uppratta sokinstrument for insynen innehaller
exempel pa dverlappande bestammelser. Detta innebér att det inte
star klart vad som ar huvudregel respektive kompletterande regler
eller om fraga ar om skilda regelsystem. 1 en forenklad
regelstruktur bor sddana Gverlappande regler naturligtvis inte
forekomma. En stravan bor vidare vara att sa langt mojligt utforma
tekniknetutrala bestammelser.
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6.3.2.3 En god offentlighetsstruktur

Den teoretiska grunden for arkivverksamheten i Sverige har under
1900-talet utgjorts av proveniensprincipen (ursprungsprincipen). |
korthet innebar denna princip att en myndighets arkiv skall hallas
skilt fran andra arkiv, och att handlingarnas ursprungliga ordning
och samband med 6vriga handlingar skall bibehallas. I och med en
sadan ordning 4r det mojligt att anvanda sig av myndighetens egna
sOkvagar. Om arkiven ordnades om i efterhand, t.ex. sa att hand-
lingarna ordnades om och fortecknades efter damne, skulle detta
inte vara mojligt. Foljden skulle bli att insynsintressen inte skulle
kunna tillgodoses fullt ut. I gallande arkivregler stélls darfor krav
pa myndigheterna att organisera handlingarna sa att det skapas en
god offentlighetsstruktur. Enligt 6 § 1 arkivlagen skall
myndigheterna organisera arkivet pa ett sadant sétt att ratten att ta
del av allmanna handlingar underlattas. Kravet galler pa saval lang
som kort sikt. | Riksarkivets foreskrifter och allmanna rad finns
vidare ett antal bestdmmelser som ror arkivets organisation.
Dérutdver skall myndigheterna enligt 6 § 4 arkivlagen avgransa
arkivet genom att faststdlla vilka handlingar som skall vara
arkivhandlingar.

Det finns ocksa i 15 kap. SekrL bestammelser som syftar till en
god offentlighetsstruktur hos myndigheterna. Dessa bestdammelser
ar dock inte teknikneutrala som arkivreglerna, utan tar enbart sikte
pa myndigheternas IT-verksamhet. |1 15 kap. 9 § finns en be-
stammelse som foreskriver att en myndighet som i sin verksamhet
anvander ADB skall ordna denna med beaktande av rdtten att ta
del av allméanna handlingar. Bestimmelsen innehaller motsvarande
krav . som i arkivreglerna om handlingars organisation och
avgréansning.

I INFOTEK-RED-projektets promemoria papekas att reglerna
om god offentlighetsstruktur ar exempel pa sadana Gverlappande
regler som manga myndigheter uppfattar som svara att véga
samman (s. 16). Vi konstaterar att det siledes ocksa i detta av-
seende finns anledning att 6vervéga en samordning av arkivreglerna
och bestammelser i 15 kap. SekrL for att uppna en forenklad och
darvid i mojligaste méan teknikneutral regelstruktur.
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6.3.2.4  Allméan handling/arkivhandling

I texten ovan har framhallits det nara sambandet mellan be-
stimmelserna i 2 kap. TF och i arkivlagen. Avgrénsningen av be-
greppet arkivhandling i arkivlagen utgar fran begreppet allman
handling. Det finns dock vissa skillnader. En sadan skillnad ror
tidpunkten for ndr en handling skall anses utgéra allman handling
respektive arkivhandling.

Enligt 2 kap. 3 § forsta stycket ar en handling allmén nér den har
kommit in till myndigheten eller har upprattats dar.

I 3§ arkivlagen s&gs att en myndighets arkiv bildas av de all-
manna handlingarna fran myndighetens verksamhet och sadana
handlingar som avses i 2 kap. 9 § TF och som myndigheten
beslutar skall tas om hand f6ér arkivering. Enligt 3 §
arkivforordningen skall myndigheterna efter att ett drende har
slutbehandlats arkivera de allménna handlingarna i arendet. |
samband ddrmed skall myndigheten prdva i vilken omfattning
sadana handlingar som avses i 2 kap. 9 § skall tas om hand for
arkivering. Allménna handlingar som inte tillhor ett &rende skall
arkiveras sa snart de har justerats av myndigheten eller pa annat
satt fardigstallts. Betraffande diarier, journaler samt register och
forteckningar som férs fortldpande skall varje inférd anteckning
anses arkiverad i och med att den har gjorts.

Bestdmmelserna om vid vilken tidpunkt en allmén handling skall
arkiveras tycks i huvudsak overensstamma med den tidpunkt vid
vilken en handling skall anses uppréttad och ddarmed allmén enligt
2 kap. 7 § TF. | dessa fall synes nagon skillnad mellan allman hand-
ling och arkivhandling alltsa inte finnas. Daremot synes handlingar
som blir upprattade genom att expedieras och inkomna handlingar
bli allmanna handlingar vid en tidigare tidpunkt &n da de skall
arkiveras.

Den omsténdigheten att det enligt gallande regler finns en
skillnad i fraga om tidpunkt for nar en handling blir allmén respek-
tive arkivhandling kan emellertid inte tillatas fd ndgon betydelse,
om de krav som uppstélls i myndigheternas arkivverksamhet skall
kunna uppfyllas. Ett exempel &r att materiel och metoder for
framstallning och bevarande av handlingar maste valjas redan innan
handlingarna har kommit in till eller upprattats hos myndigheterna
(INFOTEK-RED-projektets PM s. 10 f.). Det kan gélla inkop av
faxar, skrivare och kopiatorer samt val av datarepresentation och
dataorganisation for upptagningar. Ett annat exempel ar de krav
som maste stillas pa registreringen. For att handlingarna skall

250



SOU 2001:3 Handlingsoffentlighetens stodsystem

registreras pa ett satt som beframjar en dndamalsenlig arkivvard
maste atgarder vidtas redan vid utarbetandet av system eller rutiner
for registreringen, tex. nédr det galler upprittande av
klassificeringsplaner, rutiner for att bevara &ndringar m.m. Vidare
krévs insatser i ett tidigt skede nér det géller arkivets avgrénsning,
organisation, redovisning och skydd. Detta foljer av dagens teknik
som kraver mer atgarder av logisk karaktar an fysiska atgarder, t.ex.
i friga om skapandet av strukturer som framjar tillganglighet,
skydd och gallring. I INFOTEK-RED-projektets promemoria
framhalls att uppdelningen i arkivlagen mellan atgarder som utgor
grund for arkivvard (5 §) respektive atgarder som &r arkivvard (6
8) inte &r mojlig om 2 kap. TF:s och arkivlagens syften skall kunna
tillgodoses. Det konstateras att i de foreskrifter som Riksarkivet
har meddelat med stod av arkivforordningen har heller inte nagon
skillnad gjorts ifriga om de allmanna handlingarna har arkiverats
eller inte.

Som redan papekats vid flera tillfallen ovan aktualiseras i ett
tidigt skede de skyddsintressen som ligger bakom arkivreglerna
och som tar sikte pa att 2 kap. TF:s och arkivlagens syften skall
kunna tillgodoses. Att sa ar fallet ar sarskilt tydligt i IT-
sammanhang. Manga av de atgarder som maste vidtas for att
tillgodose dessa skyddsintressen kan darfor, som framgétt ovan,
inte goras avhangiga av den tidpunkt da en handling skall bilda
arkiv hos en myndighet. Syftet med atgarderna ar att de allméanna
handlingarna skall bevaras sa att offentlighetsinsynen kan
forverkligas saval pa lang som kort sikt. Atgarder som exempelvis
géller val av materiel och metoder for framstalining av handlingar
samt utarbetande av system och rutiner for registrering av
handlingar avser att tillgodose skyddsintressena rent allmént. Det
ar saledes inte fraga om att vidta atgarder i fraga om en specifik
handling. Tidpunkten for nar en handling blir allmén har darfor
lika lite som den tidpunkt da en handling blir arkivhandling
betydelse for denna typ av atgarder. Den typ av atgarder som det
nu ar fragan om bor enligt var uppfattning ses som en integrerad
del av en myndighets verksamhet och som aktualiseras redan i den
stund denna verksamhet paborjas. Vi menar darfor att det kan
upplevas som missvisande att beteckna alla atgarder som syftar till
att bevara allmanna handlingar som arkivatgarder. Arkiveringen av
handlingarna och arkivvarden utgér ju de facto endast en del i
denna process. Att generellt beteckna atgarderna som arkivatgarder
ger vidare signaler om att det &r fraga om atgarder som inte
behtver vidtas foérrdn i ett senare skede nér handlingarna inte
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langre ar “aktiva” i myndighetens verksamhet. Som framgatt ovan
maste dock dessa atgarder oundgangligen vidtas i ett mycket tidigt
skede for att inte mojligheterna till insyn skall ga om intet, sarskilt
i en IT-baserad verksamhet. Det finns saledes anledning att
overvaga om man inte betraffande de regler som det nu ar fragan
bor ta bort sammankopplingen till begreppet “arkiv”. Det
sistnamnda begreppet kan i stéllet fa ha fortsatt betydelse for de
regler som tar sikte pa den egentliga arkiveringen av de allméanna
handlingarna.

6.3.3  Avslutande synpunkter

Det kan konstateras att regler, som syftar till att bevara de
allménna handlingarna, &r av avgOrande betydelse for att
offentlighetsinsynen enligt 2 kap. TF skall vara mojlig. Sadana
regler finns for ndrvarande i arkivlagen och brukar darfor
benamnas arkivregler. Vikten av att atgarder vidtas i ett tidigt
skede, for att tillgodose de  skyddsintressen  som
handlingsoffentligheten ger upphov till, har 6kat i och med att IT
har kommit att anvdndas i allt storre utstrackning i myndigheternas
verksamhet. Informationsmassan antar vidare allt stérre volymer
och informationen i sig blir allt mer komplex. Det finns darfor ett
behov av att forstarka arkivreglernas anknytning till 2 kap. TF. Vi
foreslar att det infors en ny bestammelse i 2 kap. TF sa att
arkivreglernas betydelse for ratten till insyn kommer till klarare
uttryck. Den materiella regleringen bor dock som hitintills finnas i
lagar och andra forfattningar, varfér den nya bestdmmelsen bor
utgdra en hénvisning till dessa bestdmmelser.

Vart forslag att forstarka arkivreglernas anknytning till 2 kap.
TF genom en ny grundlagsregel syftar till att betona betydelsen av
arkivreglerna som en nddvindig forutsdttning for handlings-
offentligheten. Dérigenom kan medvetenheten 6ka hos myndig-
heterna om vikten av att dessa regler f6ljs. Detta innebdr i sin tur
att handlingsoffentligheten férstdrks. FOr att innebdrden av
arkivreglerna battre skall na ut till de tillimpande myndigheterna ar
det dock inte tillrackligt att betona reglernas betydelse genom en
bestammelse i grundlagen. Det &r ocksa av avgorande betydelse att
regelstrukturen ar sa enkel och lattéverskadlig som mojligt. De
krav som stélls pa myndigheterna for att de skyddsintressen som
handlingsoffentligheten ger upphov till skall tillgodoses finns i dag,
som framgatt av redovisningen ovan, i skilda regelsystem och
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ibland i 6verlappande regler. Vad som utgdr huvudregler respektive
kompletterande regler eller om fraga ar om skilda regelsystem ar
darfor oklart. Enligt var uppfattning ar det av stor vikt att en
enhetlig reglering inférs. En samordning av bestdmmelserna i
arkivlagen och i 15 kap. SekrL maste darfor goras. Den enhetliga
regleringen bor for det forsta syfta till att i sa stor utstrackning
som mojligt vara teknikneutral. Vidare bor en utgangspunkt vara
att regleringen skall visa pa samtliga krav som stélls pa en
myndighet under hela processen med att bevara de allménna
handlingarna, dvs. fran det 6gonblick da myndighetens verksamhet
paborjas och forberedelser behdver goras for framstéllning och
emottagande av handlingar till den tidpunkt dd en handling
eventuellt gallras eller avhands pa annat sétt. Begreppet “arkiv” bor
darvid forbehallas enbart de atgarder som avser sjalva arkiveringen
av de allménna handlingarna. Vi avser dock inte att nu lagga fram
nagra forslag till en sadan enhetlig reglering, utan vi kommer att
aterkomma till fragan senare i vart arbete. Daremot finner vi
anledning att redan nu gora dessa papekanden i anslutning till vart
forslag om en ny grundlagsbestimmelse, eftersom savdl denna
bestdimmelse som samordningen av arkivreglerna och 15 kap.
SekrL bor ses som tvda komponenter i en stravan att starka och
betona vikten av handlingsoffentlighetens “stédsystem”. Denna
strdvan medfor i sin tur att handlingsoffentligheten forstarks.
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