Overskottsinformation
vid direktatkomst

Delbetinkande av
Informationshanteringsutredningen

Stockholm 2012

&&&&&

STATENS OFFENTLIGA
UTREDNINGAR

SOU 2012:90



SOU och Ds kan képas frin Fritzes kundtjinst. For remissutsindningar
av SOU och Ds svarar Fritzes Offentliga Publikationer pd uppdrag av
Regeringskansliets férvaltningsavdelning.

Bestillningsadress:

Fritzes kundtjinst

106 47 Stockholm
Orderfax: 08-598 191 91
Ordertel: 08-598 191 90
E-post: order.fritzes@nj.se
Internet: www.fritzes.se

Svara pa remiss — hur och varfor. Statsrddsberedningen (SB PM 2003:2, reviderad 2009-05-02)
—En liten broschyr som underlittar arbetet f6r den som ska svara pa remiss.

Broschyren dr gratis och kan laddas ner eller bestillas pd

http://www.regeringen.se/remiss

Textbearbetning och layout har utférts av Regeringskansliet, FA/kommittéservice.
Omslag: Elanders Sverige AB.

Tryckt av Elanders Sverige AB.
Stockholm 2012

ISBN 978-91-38-23863-9
ISSN 0375-250X



Till statsradet och chefen
for Justitiedepartementet

Regeringen beslutade den 6 oktober 2011 att tillkalla en sirskild ut-
redare med uppdrag att se 6ver den s.k. registerlagstiftningen och
vissa dirmed sammanhingande frigor. Syftet ir att skapa rittsliga
forutsittningar f6r en mer effektiv e-forvaltning, dir sdvil den enskil-
des ritt till personlig integritet som allminhetens berittigade ansprik
pd insyn 1 den offentliga verksamheten tillgodoses (dir. 2011:86).

Till sirskild utredare férordnades frin och med den 25 oktober
2011 justitierddet Henrik Jermsten.

Som sakkunnig férordnades frdn och med den 16 januari 2012
imnesridet, numera rittschefen Eva Lenberg, Utbildningsdeparte-
mentet. Som experter férordnades frin och med samma datum
juristen Malgorzata Drewniak, Lantmiteriet, advokaten Per Furberg,
Setterwalls Advokatbyrd, imnessakkunniga Anneli Hagdahl, Nirings-
departementet, chefsjuristen Per Hultengdrd, Tidningsutgivarna,
enhetschefen Torbjorn Hérnfeldt, Riksarkivet, rittssakkunniga Maria
Jonsson, Justitiedepartementet, forvaltningsjuristen Linn Kempe,
Bolagsverket, chefsjuristen Hans-Olof Lindblom, Datainspektionen,
forbundsjuristen Irene Reuterfors-Mattsson, Sveriges Kommuner och
Landsting, analytikern Svante Nygren, Myndigheten fér samhills-
skydd och beredskap, professorn Cecilia Magnusson Sjéberg,
Stockholms  universitet, omridesexperten  Kjell-Ake  Sjodin,
Transportstyrelsen, ombudsmannen Per Trehorning, Svenska
Journalistforbundet och rittsliga experten Maria Ostgren, Skatte-
verket.

Som ledaméter att ingd i utredningens parlamentariska referens-
grupp forordnades frén och med den 16 januari 2012 riksdagsleda-
moten Phia Andersson, jur. kand. Jonas Eklund, journalisten Inger
Fredriksson, politiske sekreteraren Jonas Rydfors, riksdagsledamoten
Karl Sigfrid, riksdagsledamoten Christer Winbick, f.d. riksdags-



ledamoten Alice Astrdm och frin och med den 17 januari 2012
riksdagsledamoten Tuve Skdnberg.

Som sekreterare anstilldes frén och med den 1 februari 2012 rid-
mannen Anna Tansjé och frén och med den 16 januari 2012 kammar-
rittsassessorn Katarina Dunnington.

Utredningen har antagit namnet Informationshanteringsutred-
ningen (Ju 2011:11).

Hirmed 6verlimnas delbetinkandet Overskottsinformation vid
direktdtkomst (SOU 2012:90).

Arbetet fortsitter i enlighet med direktiven.

Stockholm 1 januari 2013
Henrik Jermsten

/Anna Tansj6
Katarina Dunnington
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Sammanfattning

Vart uppdrag

Vart huvuduppdrag ir att se 6ver den s.k. registerlagstiftningen och
vissa dirmed sammanhingande frigor. Vi ska bl.a. utarbeta en gene-
rell modell f6r reglering av registerfrdgor samt limna konkreta for-
slag tll registerférfattningar inom sirskilt utvalda verksambhets-
omraden.

I detta delbetinkande redovisar vi virt uppdrag nir det giller
foljande delfrigor.

¢ Om overskottsinformation vid direktitkomst och liknande elek-
tronisk tillgdng till annan myndighets elektroniska informations-
samling bér undantas frén begreppet allmin handling.

e Om - f6r det fall 6verskottsinformation inte undantas frin be-
greppet allmin handling — de bestimmelser som forts in 1 offent-
lighets- och sekretesslagen (2009:400; OSL) med anledning av
den nuvarande ordningen (bl.a. 11 kap. 4 § och 25 kap. 2 § OSL)
har en limplig utformning eller om de bér justeras.

e Om det finns skil att i registerférfattningar uppritthilla dtskill-
naden mellan olika former av elektroniskt utlimnande.

Redovisningen i detta betinkande ir siledes enbart inriktad pd frige-
stillningar som giller elektroniskt utlimnande frin eller inhimtande
till myndigheter genom direktdtkomst eller liknande. Bakgrunden
till uppdraget i denna del ir de problem som genom &ren uppmirk-
sammats i bl.a. ett antal lagstiftningsirenden och i samband med
olika myndighetséverskridande informationsutbytesprojekt, dels be-
triffande sddant utlimnande sett 1 férhdllande till tryckfrihetsfor-
ordningen (TF), dels betriffande svirigheterna att avgrinsa det i olika
registerforfattningar forekommande begreppet direktdtkomst frén
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annat elektroniskt utlimnande, ofta kallat utlimnande pid medium
fér automatiserad behandling.

Fragan om en grundlagsandring

Uppdraget i grundlagsfrigan ir avgrinsat till att vi ska 6verviga en
inskrinkning i handlingsoffentligheten svitt avser verskottsinfor-
mation vid direktdtkomst. Med &verskottsinformation avses 1 detta
sammanhang externt tillginglig information som en mottagande
myndighet (mottagarmyndighet) vid direktdtkomst eller liknande
elektronisk tillgdng till en annan myndighets (virdmyndighet)
elektroniska informationssamling tekniskt sett har tillgdng till men
som mottagarmyndigheten, av hinsyn till virnandet om enskilda
registrerades personliga integritet, inte fir anvinda i ett enskilt fall
eller ta del av utan att t.ex. vissa férutsittningar ir uppfyllda. Med
overskottsinformation avses ocksd information som mottagarmyn-
digheten visserligen f&r men innu inte har anvint i sin verksamhet.
Overskottsinformation uppstir darfér att det nir en direktitkomst
etableras inte gdr att pd férhand avgora exakt vilka specifika uppgifter
1 en virdmyndighets informationssamling som en mottagarmyndig-
het 1 konkreta fall vid drendehandliggning m.m. kommer att behéva
ta del av. En mottagarmyndighet kan alltsd ofta ha direktdtkomst till
uppgifter om personer som visar sig aldrig bli aktuella 1 mottagar-
myndighetens verksamhet.

Enligt tryckfrihetsforordningens definition av begreppet allmin
handling spelar det ingen roll om mottagarmyndigheten 1 ett enskilt
fall utnyttjar sin tekniska mojlighet att ta fram vissa uppgifter for
t.ex. lisning eller fortsatt lagring i det egna informationssystemet.
Redan mojligheten att gora detta medfor att uppgifterna anses vara
inkommen allmin handling.

Det kan {3 negativa konsekvenser for enskildas personliga integri-
tet att 6verskottsinformation pd detta sitt blir allmin handling hos
mottagarmyndigeter redan d& den tekniska mojligheten att ta fram
och ta del av informationen uppstdr. Problemet ligger frimst i den
okade allminna tllgingligheten av information om enskilda som
vidarespridning éver myndighetsgrinser av stora mingder person-
uppgifter innebir. Vidare ir det knappast en tillfredsstillande ordning
att en mottagarmyndighet ir skyldig enligt tryckfrihetsforordningen
att soka fram, sekretessprova och kanske limna ut éverskottsinfor-
mation trots att mottagarmyndigheten sjilv inte har eller har haft

12



SOU 2012:90 Sammanfattning

ndgot intresse av informationen i sin verksamhet och kanske inte
heller ens har laglig ritt att for egen del ta del av den i sin verksam-
het.

Enligt v8r mening talar principiella skil f6r att 6verskottsinfor-
mation vid direktdtkomst borde undantas frén att vara allmin hand-
ling hos mottagarmyndigheter. Vi har dirfér ingdende overvigt
olika alternativa sitt att inféra ett undantag.

Ett begrinsat undantag foér 6verskottsinformation vid direkt-
dtkomst kan emellertid inte fogas in i tryckfrihetsférordningens
redan svirgripbara regelkomplex av uppstillda rekvisit f6r vad som
konstituerar en allmin handling och olika undantag hirifrdn utan
en betydande risk fér att begripligheten av regelkomplexet sett som
helhet ytterligare forsimras. Vidare dr samtliga alternativa undan-
tagslésningar som vi har analyserat férenade med olika avgrins-
ningssvérigheter och befarade tillimpningsproblem. Vid en samlad
bedémning har vi dirfér funnit att dvervigande skil talar mot att
foresld en grundlagsindring som skulle innebira en sirskild reglering
vad giller 6verskottsinformation vid direktdtkomst. Vi limnar dirfor
inget sddant forslag.

I virt arbete har vi emellertid st6tt pd en rad ytterligare tvek-
samheter och problemstillningar nir det giller begreppet allmin
handling i den elektroniska miljén in de som omfattas av virt upp-
drag i grundlagsfrigan. Vi férordar dirfér att den grundliggande
konstruktionen betriffande vad som konstituerar en inkommen all-
min handling ses 6ver 1 ett bredare sammanhang, i vilket frigan om
dverskottsinformation vid direktdtkomst bor kunna bli foremal for
fortsatta 6verviganden tillsammans med 6vriga frigor. I ett sidant
arbete bor det finnas bittre férutsittningar for att skapa enhetliga
helhetslosningar som inte ytterligare 6kar komplexiteten 1 regleringen.

Sekretessregleringen

I offentlighets- och sekretesslagen finns bestimmelser som p4 olika
sitt begrinsar insynen i 6verskottsinformation vid direktitkomst.

I ndgra fall har det inforts bestimmelser som féreskriver absolut
sekretess for 6verskottsinformation inom vissa omriden, dels bestim-
melsen 1 15 kap. 1 a § OSL om utrikessekretess vid direktitkomst
till en utlindsk eller internationell databas, dels bestimmelsen i 25 kap.
2§ OSL om absolut sekretess for ospirrade patientuppgifter vid
sammanhdllen journalféring.
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Dirutéver finns det en generell bestimmelse i 11 kap. 4 § OSL
om 6verféring av virdmyndighetens sekretessreglering vid direkt-
dtkomst som inforts for att tillse att uppgifter som en mottagar-
myndighet visserligen har teknisk tillging till men som inte fors in
1 den verksamhet som omfattas av myndighetens primira sekretess-
bestimmelser, ska ha ett fortsatt sekretesskydd hos mottagarmyn-
digheten. Enligt 11 kap. 8 § OSL ska dock en primir sekretess-
bestimmelse hos mottagarmyndigheten alltid ha féretride och
tillimpas 1 en konkurrenssituation med en frdn virdmyndigheten
overford sekretessbestimmelse.

En utvirdering av sekretessbestimmelserna om absolut sekretess
for overskottsinformation vid direktitkomst

De bestimmelser om absolut sekretess som inforts for att skydda
dverskottsinformation vid direktdtkomst till utlindsk eller inter-
nationell databas samt vid sammanhéllen journalféring ger ett gott
skydd fér uppgifterna i 6verskottsinformationen. Den absoluta
sekretessen innebir bl.a. att mottagarmyndigheten inte behéver ta
del av en uppgift for att gora en sekretessprovning mot ett skade-
rekvisit 1 samband med en begiran enligt tryckfrihetsférordningen
om utfdende av allmin handling. Vi ser inget behov av en justering
av dessa bestimmelser.

Vi har diremot 6vervigt men avfirdat tanken pd att inféra en
primir sekretessbestimmelse med rickvidd hos alla mottagarmyn-
digheter och med absolut sekretess for dverskottsinformation vid
direktdtkomst. En sddan bestimmelse vore enligt vir mening inte
forenlig med kraven 1 2 kap. 2 § TF p3 att undantag frin handlings-
offentligheten genom sekretess ska vara pakallade och noga preci-
serade.

En justering av konkurrensregeln i 11 kap. 8 § OSL

Konstruktionen av bestimmelserna i 11 kap. 4 och 8 §§ OSL om
dverforing av sekretess vid direktitkomst medfor att det finns en
risk for att en tillimpning av bestimmelserna 1 vissa fall leder till att
det sekretesskydd som giller hos virdmyndigheten férsvagas eller
upphér hos mottagarmyndigheten pd ett sitt som inte dr motiverat
betriffande 6verskottsinformation vid direktdtkomst. Detta ir frin
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integritetsskyddssynpunkt otillfredsstillande. Sddan information som
utgodr overskottsinformation bor enligt vir mening dtminstone ha
ett sekretesskydd hos mottagarmyndigheten som motsvarar det sekre-
tesskydd den har hos virdmyndigheten.

Mot denna bakgrund féresldr vi att en mottagarmyndighets pri-
mira sekretessbestimmelser inte lingre bor ha foretride framfor
den frin virdmyndigheten 6verférda sekretessen avseende sidana
uppgifter som en mottagarmyndighet enligt lag eller férordning inte
far behandla. En konkurrenssituation mellan en primir sekretess-
bestimmelse hos en mottagarmyndighet och den frin virdmyndig-
heten 6verforda sekretessen f6r en sddan uppgift bor i stillet 16sas 1
enlighet med offentlighets- och sekretesslagens huvudregel 1 7 kap.
3 § OSL som féreskriver att den av flera tillimpliga sekretessbestim-
melser enligt vilken uppgiften ir sekretessbelagd ska ha foretride,
oavsett om det handlar om en primir eller 6verférd sekundir sekre-
tess. For att dstadkomma detta foresldr vi en dndring av 11 kap. 8 §
OSL.

Virt forslag innebir att samtliga slag av begrinsningar som finns
intagna 1 lag eller férordning och som innebir att en mottagar-
myndighet inte fir behandla en uppgift via direktdtkomst ska beak-
tas vid tillimpning av 11 kap. 8 § OSL. Begrinsningarna miste inte
nddvindigtvis handla endast om personuppgifter, dvs. uppgifter
om fysiska personer. Ytterst blir det en friga for rittstillimpningen
att avgora vilka begrinsningar som innebir hinder fér en myndig-
het att behandla en uppgift.

Virt forslag innebir inte nigot inférande av sekretess for nya
uppgiftsslag. Den foreslagna dndringen innebir endast en mer preci-
serad avvigning av 1 vilka fall huvudregeln i 7 kap. 3 § OSL ska std
tillbaka for undantagsregleringen 1 11 kap. 8 § OSL.

Enligt vir mening finns det inget birande skil att avvakta med
en justering av 11 kap. 8 § OSL till dess att vi har slutfért vért dter-
stiende uppdrag med dversynen av registerférfattningarna. Vi be-
démer att ikrafttridande bér kunna ske den 1 januari 2014. Inga
overgingsbestimmelser behovs.

15



Sammanfattning SOU 2012:90

Begreppsbildningen i registerforfattningarna vad avser olika
former av elektroniskt utlamnande

Det stdr klart att de begrepp som idag anvinds i registerforfatt-
ningarna, dvs. direktdtkomst och utlimnande p& medium fér auto-
matiserad behandling, inte ir entydiga och att grinsdragningen mellan
begreppen 1 minga fall ir oklar. Detta ir problematiskt, inte minst
vid informationsutbyten mellan myndigheter. Ett klargérande av
fridgan om det dven fortsittningsvis bor goras dtskillnad mellan olika
elektroniska utlimnandeformer i registerférfattningarna och, om sd
ir fallet, vilka begrepp som ska anvindas och hur de ska avgrinsas
ir av stor betydelse sdvil for effektiviteten 1 myndigheternas infor-
mationsutbyte som for frigan om adekvat integritetsskydd. Det finns
sdledes ett behov av reformer pd omridet.

Eftersom vi inte foresldr nigon grundlagsindring i syfte att
undanta 6verskottsinformation vid direktdtkomst frin begreppet
allmin handling ir det emellertid inte pdkallat att redan nu gora
ndgra slutgiltiga stillningstaganden eller ligga fram nigra separata
forslag angdende frigan om begreppsbildningen for elektroniska
utlimnandeformer. Vir beddmning ir att det r bittre att den frigan
kan behandlas som en integrerad del 1 v8rt kommande arbete med
att skapa en bittre och mer renodlad registerlagstiftning genom
utarbetande av modellregleringar. Vi kommer dirfér att dterkomma
till frigan om begreppsbildningen i vért slutbetinkande.
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Forfattningsforslag

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

Hirigenom féreskrivs att 11 kap. 8 § offentlighets- och sekretess-
lagen (2009:400) ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

11 kap.
3§

De sekretessbestimmelser som avses i 1-7 §§ ska, med undantag
frdn vad som anges i 7 kap. 3 §, inte tillimpas pd en uppgift nir det
finns en annan primir sekretessbestimmelse in 21 kap. 1, 3, 5 och
7 8§ till skydd fér samma intresse som ir tillimplig pd uppgiften
hos den mottagande myndigheten.

Forsta stycket tillimpas inte pd
en uppgift som dr tillginglig for
en myndighet pd sitt som anges i
4 § forsta stycket och som den mot-
tagande myndigheten enligt lag
eller forordning inte far behandla.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2014.
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1 Vart uppdrag och arbete

1.1 Uppdraget

Vi har som huvuduppdrag att se 6ver den s.k. reglsterlagstlftmngen
och vissa dirmed sammanhingande frigor. Bland annat ska vi
utarbeta en generell modell for reglering av registerfrigor samt
limna konkreta forslag till registerforfattningar inom sirskilt
utvalda verksamhetsomrdden. Syftet hirmed ir att skapa rittsliga
forutsittningar for en mer effektiv e-forvaltning, dir sivil den
enskildes ritt till personlig integritet som allminhetens berittigade
ansprdk pd insyn i1 den offentliga verksamheten tillgodoses. M&l-
sittningen med utredningsarbetet ska vara att tryckfrihetsférord-
ningen, offentlighets- och sekretesslagen och registerregleringen
tillsammans ska utgéra en tydligare och mer littillimpad helhet.

I uppdraget ingdr ett antal sirskilda delfrigor. Tvd av dessa ska
redovisas 1 ett delbetinkande, nimligen féljande.

e Viska dverviga om definitionen av begreppet “allmin handling”
i tryckfrihetsférordningen dr limpligt utformad nir det giller
sddana uppgifter som en myndighet har tillgdng till genom s.k.
direktitkomst hos en annan myndighet eller genom liknande
former av elektroniskt utlimnande och, om vi anser att defini-
tionen bor dndras, limna forslag till dndring av denna samt kon-
sekvensindringar 1 offentlighets- och sekretesslagen. Om vi be-
démer att grundlagen inte bér indras, ska vi utvirdera om de
bestimmelser som forts in i offentlighets- och sekretesslagen
med anledning av den nuvarande ordningen (11 kap. 4 § och
25 kap. 2§ OSL) har en limplig utformning eller om de bér
justeras.

e Vi ska vidare overviga om det finns skil att i registerforfatt-
ningar uppritthilla dtskillnaden mellan olika former av elektron-
iskt utlimnande.
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Detta delbetinkande innehiller foljaktligen var redovisning i dessa
fragor.

Uppdraget ska 1 resterande delar slutredovisas senast den
1 december 2014.

Regeringens direktiv (dir. 2011:86) finns intagna i betinkandet
som bilaga.

1.2 Utredningsarbetet

Virt forsta sammantride med experterna holls den 17 februari 2012.
Direfter har ytterligare sju expertsammantriden héllits. Samman-
tridena har i stor utstrickning gillt frigor som behandlas 1 del-
betinkandet. Aven informella kontakter inom utredningen har
férekommit.

Sammanlagt tre sammantriden har hillits med den till utred-
ningen knutna parlamentariska referensgruppen. Dirvid har samrdd
skett rorande uppdraget med grundlagsfrigan om definitionen av
begreppet allmin handling sdvitt avser dverskottsinformation vid
direktdtkomst.

P4 sekretariatsnivd har under arbetets ging skett visst samridd
med Statistikutredningen 2012 (F1 2011:05). Samrad har vidare skett
med E-delegationen (N Fi 2009:01) och med de &vriga myndig-
heter som anges 1 direktiven.

Sekretariatet har vidare deltagit i konferenser med anknytning
till uppdraget.

Arbetet har bedrivits med aktivt deltagande av och 1 samrid med
experterna. Med hinsyn till detta redovisas arbetet i denna del av
virt uppdrag med anvindande av vi-form, iven om det inte finns
fullstindig samsyn 1 alla delar.

Arbetet med virt huvuduppdrag att se Over registerlagstift-
ningen och iterstdende delfrigor fortsitter 1 enlighet med direk-
tiven.

1.3 Avgransningen av grundlagsfragan

Virt huvuduppdrag ir dvergripande och mycket omfattande. Det
kan sigas avse statliga och kommunala myndigheters informations-
hantering 1 stort inom registerforfattningsreglerade verksamheter.
Forenklat uttryckt handlar den regleringen 1 huvudsak om att ange
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ramarna fér under vilka férutsittningar och fér vilka syften myn-
digheter fir samla in personuppgifter och sedan fortsittningsvis
anvinda uppgifterna i sin verksamhet. Vanligt ir vidare att det i den
regleringen — vid sidan av vad 2 kap. tryckfrihetsférordningen
foreskriver om myndigheters skyldighet att pd begiran limna ut
allminna handlingar — finns bestimmelser om 1 vilken mén in-
samlade uppgifter far limnas ut till andra enskilda eller offentliga
aktorer. Inte sillan regleras ocksd 1 vilken utstrickning informa-
tionsutbyte och annat utlimnande fir ske 1 elektronisk form eller
inte. I det sammanhanget férekommer begreppet direktitkomst 1
regleringen. Annat elektroniskt utlimnande beskrivs i allminhet
med begreppet utlimnande pd medium fér automatiserad behand-
ling.

Den del av virt uppdrag som vi redovisar i detta betinkande ir
enbart inriktad pd frigestillningar som giller elektroniskt utlim-
nande frin eller inhimtande till myndigheter genom direktitkomst
eller liknande. Bakgrunden till uppdraget 1 denna del ir de problem
som genom &ren uppmirksammats i bla. ett antal lagstiftnings-
irenden och 1 samband med olika myndighetséverskridande
informationsutbytesprojekt, dels i férhdllande till tryckfrihetsfor-
ordningen, dels betriffande svirigheterna att avgrinsa begreppet
direktdtkomst frin annat elektroniskt utlimnande.

Aven om direktivens formulering om att vi ska 6verviga ”defini-
tionen av begreppet allmin handling” kan ge intrycket av ett brett
anslag, framgdr emellertid att virt uppdrag 1 grundlagsfrigan ir
klart begrinsat. Enligt direktiven ska vi 6verviga om s.k. dver-
skottsinformation — information som en mottagande myndighet
vid direktitkomst eller liknande till en annan myndighets elektron-
iska informationssamling rent teknisk far tillgdng till men inte fir
anvinda eller fir men dnnu inte har anvint i sin verksamhet — dven i
fortsittningen bor anses utgéra allmin handling hos den mottag-
ande myndigheten eller om det finns skal att indra definitionen av
begreppet allmin handling i detta avseende.

Vi har alltsd inte fitt 1 uppdrag att géra ndgon allmin 6versyn av
tryckfrihetstérordningens grundliggande konstruktion nir det giller
begreppet allmin handling och vad som ska anses vara en férvarad
och inkommen elektronisk handling hos en myndighet. Inte heller
har vi ngot mandat att éverviga och limna forslag till grundlags-
indringar nir det giller andra slags frigestillningar rérande tryck-
frihetstorordningens tillimpning som kan uppkomma vid myndig-
heters informationshantering i andra avseenden, t.ex. vid service &t
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privatpersoner och féretag genom elektroniska sjilvbetjinings-
yanster eller andra slags e-tjinster, férmedling av information till
och frdn myndigheter i samarbete 6ver myndighetsgrinser i gemen-
samma portaler osv.

1.4 Delbetankandets disposition

Efter detta inledande kapitel och allminna bakgrundskapitel
(kapitel 2—4) innehdller 3terstdende kapitel 1 betinkandet en
nirmare redovisning av virt arbete med delbetinkandets delfrigor.
I kapitel 5 redogors for bla. gillande ritt betriffande handlings-
offentligheten m.m. samt tidigare behandling i nigra lagstiftnings-
irenden av frigan om handlingsoffentlighet vid myndighetséver-
gripande informationsutbyten. I kapitel 6 beskrivs ett antal problem
som ir férknippade med 6verskottsinformation vid en myndighets
direktitkomst till annan aktérs elektroniska informationssamlingar.
I kapitel 7 och 8 redovisas vdra verviganden nir det giller upp-
draget i friga om begreppet allmin handling samt frigestillningar
om sekretess nir det giller 6verskottsinformation vid direktdtkomst.
Kapitel 9 innehdller vira overviganden nir det giller begrepps-
bildningen i registerforfattningar av olika former av elektroniskt
utlimnande. Ikrafttridande och konsekvenser av virt forslag be-
handlas i kapitel 10. En férfattningskommentar finns i kapitel 11.

I viss utstrickning férekommer en del upprepningar i senare
kapitel, det giller sirskilt delar av redovisningen av gillande ritt i
kapitel 8. Avsikten med detta dr att underlitta separat lisning av
det kapitlet utan alltfér omfattande hinvisningar till tidigare kapitel
1 betinkandet.
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2 lt-politik, strategier och initiativ —
en kort lagesbeskrivning m.m.

2.1 Informationssamhallet och den offentliga
forvaltningen

Vid tiden for millennieskiftet konstaterade regeringen i proposi-
tionen Ett informationssamhille for alla (prop. 1999/2000:86 s. 13)
att samhillet stod mitt uppe i en samhillsomvandling som gick under
namn som “Den digitala revolutionen” eller ”IT-revolutionen”.
Regeringen konstaterade vidare att informationstekniken snart
skulle komma att finnas representerad 6verallt i samhillet, infor-
mationssamhillet”. Som it-politiskt mil sattes att Sverige som forsta
land skulle bli ett informationssamhille f6r alla (a. prop. s. 24).

Nu, tretton &r senare, kan konstateras att vi 1 hog grad lever i ett
informationssamhille dir digital informations- och kommunika-
tionsteknik (it) dr en del av vardagen for de allra flesta. Sverige har
en stark position inom it-omridet och stir sig mycket vil 1 inter-
nationella jimférelser vad giller de nationella férutsittningarna och
anvindningen av it hos individer och féretag samt inom den offent-
liga forvaltningen (se bla. prop. 2012/13:1 Utgiftsomride 22
s. 109). Exempelvis hade &r 2011 93 procent av befolkningen till-
ging till internet 1 hemmet och 86 procent tillging till bredband 1
hemmet vilket ir mycket héga siffror internationellt sett (SCB,
Privatpersoners anvindning av datorer och internet 2011). Inom
den offentliga férvaltningen sker numera den mesta informations-
hanteringen i elektronisk form.

Sverige blev tidigt ett foregdngsland for digitalisering av offent-
lig férvaltning. Vilfirdsstatens socialférsikringsprogram forutsatte
bla. en automatiserad registerféring av hdg standard. Myndig-
heterna byggde dirfor tidigt upp olika typer av dataregister som
blev centrala i kirnverksamheten. Utveckling av s.k. e-férvaltning
blev ocksd tidigt ett viktigt medel for att genomféra besparingar
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och effektiviseringar i forvaltningen. Nir internet introducerades
pd 1990-talet hade myndigheterna redan en relativt hog teknik-
mognad och e-tjinster blev ett sitt att underlitta kontakten utit.
Elektroniskt informationsutbyte kunde vidare ersitta andra
metoder att utbyta information mellan myndigheter (se bl.a. SOU
2009:86's. 33 1.).

Ar 2000 fastslogs strategin fér 24-timmarsmyndigheter som ir
elektroniskt tillgingliga dygnet runt fér informationsinhimtande,
irendehantering eller annan service (prop. 1999/2000:86 s. 100 f.).
Syftet var att myndigheterna skulle ¢ka tillgingligheten av tjinste-
utbudet. Strategin byggde pd en redan framgingsrik tradition dir
myndigheterna sjilva bestimde hur it bist skulle anvindas fér att
utveckla sin verksamhet. De allra flesta myndigheter har idag
webbaserade e-tjinster som vinder sig till medborgare och foretag.
Nigra exempel dr Skatteverkets och Forsikringskassans e-tjinster
for skattedeklarationer, begiran om sjukpenning m.m. Hos ménga
kommuner kan invdnarna via internet vilja skola, ha kontakt med
varden, ans6ka om ekonomiskt bistdnd eller bygglov m.m.

Flera myndigheter, t.ex. Forsikringskassan, Migrationsverket
och polismyndigheterna, har vidare méjligheter att arbeta med digi-
tala drendehanteringssystem. I en elektronisk akt samlas all infor-
mation i ett irende i digital form. Ett digitalt drendehanterings-
system bestdr normalt av ett elektroniskt diarium, ett elektroniskt
system for handliggning i elektroniska akter, dir iven skannade
inlagor pd papper lagras, och ett digitalt arkiv. Inom den offentliga
hilso- och sjukvirden sker virddokumentation med patientjournal-
féring m.m. med hjilp av elektroniska informationssystem.

Den snabba utvecklingen inom it fortsitter att pdverka och
forindra samhillet pd alla nivder, dven den offentliga férvaltningen.
I de foljande avsnitten 1 detta kapitel limnas en kort redogorelse
for nigra aktuella mal for it- och forvaltningspolitiken av sirskild
relevans f6r utvecklingen av den offentliga forvaltningens informa-
tionshantering. Vidare redogors mycket kortfattat fér nigra exem-
pel pd viktiga aktorer samt olika initiativ eller utvecklingsprojekt
inom e-férvaltningen. Det bor observeras att beskrivningen inte
gor ansprak pd att vara heltickande i nigot avseende utan ska ses
mest som en mycket éversiktlig ligesbeskrivning.

Avslutningsvis tar vi upp ndgra rittsliga frigestillningar som
uppmirksammats 1 anslutning till virt arbete med uppdraget 1
grundlagsfrigan om overskottsinformation vid direktdtkomst och
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begreppet allmin handling. Frigorna ir kopplade till olika foreteelser
inom e-férvaltningen.

2.2 It-politik och strategier

Ett nytt mél {6r it-politiken beslutades av riksdagen 2011 (prop.
2011/2012:1, 2011/12:TU1). Malet ir att Sverige ska vara bist i
virlden pd att anvinda digitaliseringens mojligheter. For att uppnd
detta krivs 6kad digital delaktighet s8 att fler vill och vigar anvinda
digitala tjinster. Det krivs dven fler tjinster som gor att kvinnor
och min upplever att de verkligen har nytta av att anvinda internet.
Ett delmal ir att Sverige ska ha bredband i virldsklass. Alla hushill
och foretag bor ha goda mojligheter att anvinda sig av elektroniska
samhillstjinster och service via bredband (prop. 2009/2010:193,
2009/10:TU18).

Den 29 september 2011 beslutade regeringen om en ny strategi
for it-politiken, It i minniskans tjinst — en digital agenda for Sverige
(dnr N2011/342/ITP). Agendan ir en sammanhillen strategi som
syftar till att statens befintliga resurser ska utnyttjas bittre. Den digi-
tala agendan ir en bred och sammanhillen strategi for it-politiken
dir regeringen presenterar ambitioner och insatser som tillvaratar
de mojligheter som digitaliseringen ger. For att nd det ovannimnda
it-politiska mélet har med utgdngspunkt 1 it-anvindarens perspek-
tiv fyra strategiska omrdden identifierats i agendan: 1. litt och
sikert att anvinda, 2. tjinster som skapar nytta, 3. det behovs infra-
struktur och 4. it:s roll f6r samhillsutvecklingen.

I juni 2012 tillsatte regeringen Digitaliseringskommissionen som
har 1 uppdrag att verka fér att det it-politiska méilet 1 agendan
uppnds och att regeringens ambitioner inom omradet fullféljs (dir.
2012:61). En del av kommissionens uppdrag ir att ta fram indika-
torer for att mita méiluppfyllelsen. Slutredovisning av uppdraget
ska ske senast den 31 december 2015.

2.3 Forvaltningspolitik och e-forvaltning

Hur den offentliga férvaltningen utvecklas, organiseras och styrs
har stor betydelse. I 2010 &rs foérvaltningspolitiska proposition lade
regeringen fram mal och riktlinjer f6r det fortsatta arbetet med i
forsta hand den statliga férvaltningen. Det 6vergripande mélet for
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forvaltningspolitiken ska vara “en innovativ och samverkande stats-
forvaltning som ir rittssiker och effektiv, har en vil utvecklad kvali-
tet, service och tillginglighet och dirigenom bidrar till Sveriges
utveckling och ett effektivt EU-arbete.” Mélet har antagits av riks-
dagen (prop. 2009/10:175, 2009/10:F1U38). Samverkan, inte minst
myndigheter emellan, ska ytterligare utvecklas, dels av effektivitets-
skil, dels for att medborgare, foretagare och andra férvintar sig att
staten upptrider samordnat. Forstirkt samverkan mellan statsfor-
valtningen och kommunerna inom vissa omriden finns ocksd pd
den férvaltningspolitiska dagordningen.

Elektronisk forvaltning (e-férvaltning) ska bidra till det forvalt-
ningspolitiska mélet. E-férvaltning ir ett begrepp som anvinds fér
att beskriva en form av verksamhetsutveckling inom den offentliga
férvaltningen som innebir att myndigheterna drar nytta av it och
kombinerar den nya tekniken med organisatoriska férindringar
och satsningar pd kompetensutveckling 1 syfte att forbittra effek-
tiviteten 1 sina respektive verksamheter. Benimningen e-férvaltning
anvinds ocks? for att beskriva statstorvaltningens anvindning av it
for utbyte av information och tjinster med medborgare, foretag
och andra delar av foérvaltningen. E-férvaltning ir ocksd en viktig
del 1 den digitala agendans strategiska omride 2. tjinster som skapar
nytta.

I januari 2008 faststillde regeringen en nationell handlingsplan
for den svenska e-forvaltningen (Fi2008/491). I denna anges det
dvergripande mélet f6r e-forvaltningen vara att arbetet ska leda till
att det ska vara s enkelt som mojligt f6r s& manga som mojligt att
utdva sina rittigheter och fullgéra sina skyldigheter samt ta del av
forvaltningens service.” Service till medborgare och foretag stdr i
fokus. Det 6vergripande milet ska uppnis med hjilp av insatser
inom féljande fyra omriden; regelverk fér myndighetsévergripande
samverkan och informationshantering, tekniska férutsittningar och
it-standardisering, gemensamma verksamhetsstdd, kompetensférsorj-
ning och samlad uppféljning samt foérvaltningens kontakter med
medborgare och foretag. Det gemensamma arbetet ir inriktat mot
tre mélbilder; en enklare vardag f6r féretag och privatpersoner, en
oppnare och smartare forvaltning som stédjer innovation och del-
aktighet samt en effektivare offentlig verksamhet (prop. 2011/12:1
Utgiftsomrdde 22 s. 85). I mars 2009 tillsattes E-delegationen som
ett led 1 genomforandet av handlingsplanen fér e-férvaltning.

Den 17 december 2012 presenterade regeringen en ny strategi:
”Med medborgaren i centrum — Regeringens strategi for en digitalt
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samverkande statsférvaltning”. 1 strategin beskrivs regeringens
mélsittningar fér arbetet med att styra och forstirka myndig-
heternas f6rmiga att samverka digitalt i férvaltningsgemensamma
it-frigor. Den enskilda medborgarens och foretagarens behov ska
dirvid vara i1 centrum f6r utvecklingen av framtidens digitala
samhillsservice. Fler forvaltningsgemensamma digitala tjinster ska
bidra till att férenkla vardagen fér privatpersoner och féretag. De
ska utformas efter anvindarnas behov, vara enkla och sikra att
anvinda och litta f6r medborgare att hitta. Genom att gora det
littare att hitta och anvinda sidan statlig information som kan
vidareutnyttjas och sddana statliga tjinster som har grinssnitt som
kan anvindas av andra system ska innovation stddjas. Publicering
av offentlig information via internet och anvindning av sociala
medier ska 6ka mojligheterna till insyn och delaktighet. Kvaliteten
och effektiviteten i statsforvaltningen ska 6ka genom standardiserad
informationshantering, forbittrad informationssikerhet och digi-
taliserade processer. En viktig utgdngspunkt i all utveckling av
statsférvaltningens tjinster ir att effektivitet och service alltid
mdste vigas mot skyddet for den enskildes integritet och behov av
sekretesskydd. Mélen ska ligga till grund for regeringens koordi-
nering och prioritering av férvaltningsgemensamma utvecklings-

projekt.

2.4 Exempel pa olika specifika insatser m.m.
E-delegationen

E-delegationens uppdrag ir att samordna myndigheternas it-base-
rade utvecklingsprojekt och skapa goda méjligheter f6r myndig-
hetsévergripande samordning. Delegationen koordinerar dessutom
vissa it-standardiseringsfrigor samt bistdr regeringen 1 det inter-
nationella arbetet p& omradet (dir. 2009:19 och dir. 2010:32). Leda-
moterna 1 delegationen representerar myndigheter som ir viktiga
aktorer 1 e-férvaltningsarbetet. Vidare finns bl.a. en arbetsgrupp
samt expertgrupper och utskott som bildats kring sirskilda frigor.
Sammantaget deltar representanter frdn en mingd olika aktérer 1
sambhillet, inte bara frin staten, landsting och kommuner utan dven
frén niringsliv, universitet och hogskola m.m.

E-delegationen har limnat forslag tll strategi for myndig-
heternas arbete med e-férvaltningsprojekt 1 sitt forsta delbetink-
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ande (SOU 2009:86). Direfter har E-delegationen arbetat mer
operativt och har 16pande redovisat sitt arbete 1 hittills ytterligare
sex delbetinkanden (SOU 2010:20, SOU 2010:62, SOU 2011:27,
SOU 2011:67, SOU 2012:18 och SOU 2012:68). E-delegationen
bedriver en omfattande verksamhet och har bla. tagit fram olika
vigledningar och riktlinjer som ska underlitta f6r aktdrerna 1 e-
forvaltningen. Vidare har ett antal forstudier om olika slags for-
valtningsgemensamma tjinster bedrivits. Bland dessa kan nimnas
Mina meddelanden som férmedlar elektroniska meddelanden mellan
aktorer 1 offentlig forvaltning, privatpersoner och féretag. Genom-
forande och inférande pigdr med Skatteverket som ansvarig myndighet
(5 § forordningen [2003:770] om statliga myndigheters elektroniska
informationsutbyte). Andra tjinster som fortfarande ir i planerings-
eller uppstartsfas ir Min drendedversikt, Mina fullmakter, Effektiv
informationsférsdrjning och e-arkiv och e-diarium. Se nyssnimnda
delbetinkanden frin &r 2012 {6r en beskrivning av de olika tjinsterna
m.m. Se dven www.edelegationen.se fér mer information om E-dele-
gationens verksamhet.

Sammantaget kan sigas om de forvaltningsgemensamma e-
tjinsterna som riktas till allminheten att utvecklingen av dessa sker
1 linje med mélet for e-férvaltningspolitiken om att det ska vara si
enkelt som mojligt for s& minga som mojligt att utdva sina rittig-
heter och fullgéra sina skyldigheter samt ta del av férvaltningens
service. For bdde féretagare och privatpersoner finns situationer
dir ett antal olika delar av férvaltningen ir inblandad trots att den
enskilde kan se situationen som en enda process. Den organisa-
toriska och sakliga uppdelningen mellan myndigheter férsvérar for
den enskilde som maste hilla reda pa vilken myndighet som gér vad
och medfér dven en hel del dubbelarbete f6r sdvil den enskilde som
myndigheterna. Utvecklandet av e-tjinster i samverkan mellan myn-
digheter sker dirfér med ambitionen att méta anvindarnas behov
av sammanhéllna processer, se iven den ovan nimnda strategin
Med medborgaren i centrum — Regeringens strategi for en digitalt
samverkande statsférvaltning.

E-delegationen ska slutredovisa sitt arbete senast den 31 decem-
ber 2014.
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E-legitimationsnimnden

En av hornstenarna for att kunna utveckla en effektiv och fram-
gdngsrik e-forvaltning dr att det finns vil fungerande tjinster for
elektronisk identifiering, signering och validering (e-legitimationer).
Med hjilp av en e-legitimation kan en anvindare av elektroniska
yanster bide bevisa sin identitet och med elektronisk signatur be-
krifta limnade uppgifter. E-legitimationsnimnden inrittades den
1 januari 2011 och har till uppgift att stédja och samordna den offent-
liga sektorns behov av sikra metoder for elektronisk identifiering
och signering 1 férvaltningens e-tjinster.

Utvecklingsmyndigheterna

Regeringen har utsett fyra myndigheter att vara utvecklingsmyndig-
heter med uppdrag att samordna strategiprocesser inom sina respek-
tive intresse- och milgruppsomriden (Regeringsbeslut 2011-03-03
N2011/1368/ITP, Uppdrag att samordna och frimja myndigheter-
nas arbete med e-forvaltning.) De fyra myndigheterna (och mail-
grupperna) ir Skatteverket (privatpersoner), Lantmiteriet (geogra-
fisk information och fastighetsinformation), Bolagsverket (foretag
och foéretagande) samt Transportstyrelsen (fordon och forare).
Samtliga myndigheter har pdgdende projekt inom sina respektive
omriden (se bl.a. SOU 2012:68 s. 68).

Verksamt.se

Bolagsverket, Skatteverket och Tillvixtverket har i samarbete ut-
vecklat webbplatsen www.verksamt.se som riktar sig till den som
driver eller vill starta féretag. Utdver vigledande information finns
ett antal e-tjinster som ska forenkla fo6r foretagare 1 olika avseen-
den. Exempelvis kan den enskilde efter inloggning med e-legitima-
tion pd Mina sidor registrera nytt foretag, anséka om F-skatt, skapa
en affirsplan, indra foretagets uppgifter hos Bolagsverket eller
Skatteverket samt avveckla foretaget. Tjinsterna ir 1 drift.

31



It-politik, strategier och initiativ — en kort lagesbeskrivning m.m. SOU 2012:90

Uppgiftslimnarutredningen

Under vdren 2012 tillsatte regeringen Uppgiftslimnarutredningen
(N 2012:01) som ska utreda och féresla l6sningar som leder ull ett
minskat och forenklat uppgiftslimnande for foretagen. Syftet med
utredningen ir att foretagen som regel bara ska behéva limna upp-
gifter till statliga myndigheter en ging och till ett stille. Uppgiften
ska 1 forsta hand efterfrigas mellan myndigheterna. P4 s3 sitt ska
foretagens administration minska samtidigt som kvaliteten pd infor-
mationen och samverkan mellan myndigheterna ¢kar (dir. 2012:35).
Ett delbetinkande med utkast till forslag om hur uppgiftslimnande
till statliga myndigheter som regel bara ska goras en ging och till
ett stille samt hur samordningen av detta kan organiseras och
finansieras ska limnas senast den 1 mars 2013. Slutbetinkande ska
limnas den 29 november 2013.

Nationell ebdlsa

Nationell eHilsa ir en strategi f6r tillginglig och siker information
inom vérd och omsorg. Strategin som antogs &r 2010 leds av Social-
departementet 1 samarbete med Socialstyrelsen, Sveriges Kom-
muner och Landsting, Vardforetagarna samt Famna. Begreppet
eHilsa omfattar all anvindning av it inom vrd och omsorg. Exem-
pel idr elektroniska patientjournaler, elektroniska recept och webb-
portaler med hilsoinformation riktad till invinarna. Strategins all-
minna inriktning ir att reformera och férbittra informationshante-
ringen inom hilso- och sjukvdrden och socialtjinsten till gagn for
individen, personalen och beslutsfattarna. Ledorden i det pigdende
arbetet med Nationell eHilsa ir inférande, anvindning och nytta.
Foér mer information se www.nationellehalsa.se.

Sveriges Kommuner och Landstings strategi for eSambillet

Styrelsen for Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har i april
2011 beslutat om en strategi f6r eSamhillet som ska stodja utveck-
lingen av e-férvaltning inom den kommunala sektorn, dvs. kom-
muner, landsting och regioner. P4 det kommunala omridet ir gemen-
samma mil och 6kad samverkan central for utvecklingen eftersom
méinga kommuner har begrinsade resurser och kompetens att sjilva
driva igenom utvecklingen av e-férvaltningen.
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Center for eSamhillet (CeSam) ir ett programkontor inom SKL
som syftar till innovation och verksamhetsutveckling som tar stod
av it. Arbetet bedrivs 1 nira samarbete med SKL:s &vriga verksam-
hetsdelar inom féljande programomriden: eHilsa, skola, niringsliv
och arbete, samhillsbyggnad, transporter och miljs, kultur och
fritid, demokrati och delaktighet samt gemensamma tjinster och
funktioner. Milen ir att skapa enklare vardag for privatpersoner
och foretag samt en smartare och dppnare férvaltning som stédjer
innovation och delaktighet.

2.5 E-forvaltning inom EU

Aven inom EU bedrivs ett aktivt arbete med att frimja
utvecklingen av informationssamhillet inom Europa. Den 29 april
2010 lade Europeiska kommissionen fram en digital agenda for
Europa som ir ett av sju “flaggskeppsinitiativ” 1 EU:s 6vergripande
strategi for tillvixt EU2020. Det huvudsakliga milet med agendan
ir att utveckla en digital inre marknad for att styra Europa mot en
smart och hillbar tillvixt fér alla. Utvecklandet av en modern e-
férvaltning dr, precis som pd den nationella nivin 1 Sverige, en
viktig del 1 den digitala agendan.

Den 15 december 2010 lade kommissionen fram en handlings-
plan 2011-2015 {or e-forvaltning (COM (2010) 743). Syftet med
planen ir att frimja framvixten av en ny generation av Oppna,
flexibla och samverkande e-férvaltningstjinster f6r medborgare och
foretag. Dessa tjinster ska kunna 6ka medborgarnas och féretagarnas
egenmakt, oka rorligheten pd den inre marknaden pd 2000-talet och
sorja for att den offentliga sektorn stddjer en ekonomi baserad pd
framtida nitverk. Handlingsplanen identifierar fyra politiska priori-
teringar. Medlemsstater ska anvinda e-forvaltning for foljande
indamal. 1. Oka medborgares och foretags egenmakt. 2. Oka rorlig-
heten pi den inre marknaden. 3. Oka effektiviteten i offentlig sek-
tor. 4. Skapa nédvindiga méjliggérare och forutsittningar for att
detta ska kunna ske.

Utover hir nimnda digital agenda och handlingsplan finns ett
antal EU-direktiv och andra rittsakter, ytterligare handlingsplaner
eller rekommendationer och pdgiende projekt och andra samarbeten
mellan EU:s medlemsstater som paverkar e-férvaltningen 1 Sverige.
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2.6 Vissa rattsliga fragestallningar som har baring pa
e-forvaltningen

2.6.1  Beskrivning av fragestallningarna

Det har 1 utredningsarbetet framkommit att tillimpningen av 2 kap.
tryckfrihetsférordningen i den moderna elektroniska miljén véllar
osikerhet och medfér problem inte bara 1 friga om 6verskotts-
information vid direktdtkomst utan dven betriffande andra aspekter,
framfér allt nir det giller frdgan om och 1 s3 fall nir uppgifter far
status som allmin handling hos en myndighet som i servicesyfte
hanterar uppgifterna elektroniskt.

I avsnitt 5.2 redogdr vi timligen ingdende for gillande ritt i
frdga om 2 kap. tryckfrihetsférordningen och dess regler om vad
som konstituerar elektronisk information till allmidn handling hos
en myndighet och olika relevanta undantag hirifrdn. Redan hir kan
dock pdpekas att osikerheten om vad som generellt foljer av tryck-
frihetstorordningens tillginglighetsrekvisit 1 2 kap. 3 § andra stycket
forsta meningen TF och dess samordning med inkommande-
rekvisitet 1 6 § forsta stycket andra meningen samma kapitel och i
vilken mdn uppgifter fir status som allmin handling eller inte kan
utgdéra en himmande och férsvdrande faktor vid utformande av
arbetsmetoder f6r informationsutbyte och samverkan éver myndig-
hetsgrinser. Det ska samtidigt framhillas att dven andra faktorer
som t.ex. rérande informationsansvar och finansiering eller sam-
ordning av utvecklingsinsatser m.m. véllar problem. Till detta
kommer att oklarheter i registerférfattningar och en invecklad
sekretessreglering ytterligare 6kar komplexiteten. Det finns indika-
tioner pd att det har skapats komplicerade och dyrbara tekniska
l6sningar for att komma runt problem som villas av den nuvarande
regleringen. Detta idr givetvis negativt for strivandena nir det giller
utvecklandet av en modern e-férvaltning.

E-tjinster finns, som tidigare nimnts, pd olika omrdden inom
kommuner, landsting och staten. Syftet ir i allminhet bide att ge
medborgarna eller niringslivet en 6kad service och att oka effek-
tiviteten i forvaltningen. E-tjinster kan exempelvis innebira att
enskilda, privatpersoner eller féretag, limnar uppgifter, t.ex. i en
elektronisk ansékan, via en myndighets elektroniska portal eller
liknande. Den enskilde har dirvid ofta mojligheter att 1 ett service-
lige arbeta med handlingen under en tid innan han eller hon
bestimmer sig f6r att definitivt limna in den {6r fortsatt hantering
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av myndigheten, exempelvis genom att klicka pd en sindikon. I
detta initiala lige forekommer dven att myndigheten tillhandahiller
service genom hjilp fér den enskilde ingivaren med att t.ex. upp-
ritta en bygglovsansokan, en elektronisk &rsredovisning, gora
berikningar (berikningsprogram), papekande av brister 1 ansékan,
mojlighet att kontrollera uppgifter m.m. Tekniskt ir upptagningar
ofta tillgingliga fér den ansvariga myndigheten (i vart fall nigon
tekniker) dven om den enskilde fortfarande arbetar med att upp-
ritta handlingen. Den utgor dirmed en inkommen allmin handling
hos myndigheten om inget undantag i 2 kap. tryckfrihetsférord-
ningen anses tillimpligt (se Ds 2012:29 5. 52).

Vidare uppfattas det som svirbedémt 1 vilken min handlings-
begreppet har betydelse betriffande bl.a. sammanstillningar éver
information, 6versikter, frin flera myndigheter som tillhandahills
enskilda (privatpersoner eller féretag) 1 digitala presentationsvyer.
Till denna kategori hor dven central férmedling och lagring av
meddelanden mellan olika myndigheter och enskilda. Till detta
kommer att det ir en komplikation vid myndighetssamverkan att
det alltid finns ndgon eller ett fital tekniker hos de involverade
myndigheterna som av drifts- eller sikerhetsskil och liknande méste
kunna ha tillgdng till all information, dven andra myndigheters eller
enskilda foretags eller privatpersoners uppgifter.

Gemensamt f6r nu angivna “problemomrdden” kan sigas vara
att det genomgdende handlar om information som inte ir avsedd
att vara eller 1 vart fall inte innu bli en del av myndigheternas
verksamhetsinformation.

Det kan inte uteslutas att ovan nimnda rittsliga osidkerhet anga-
ende konsekvenser av tryckfrihetsférordningens tillginglighetsrek-
visit kan paverka allminhetens fortroende f6r och benigenhet att
anvinda e-tjinster. Inte minst torde detta gilla vid planerade e-tjinster
inom hilso- och sjukvirden dir patienter ska kunna kommunicera
med virdansvarig personal m.m.

Inom den kommunala sektorn har det vidare hivdats att tryck-
frihetstorordningens myndighetsbegrepp och regleringen 1 2 kap.
8 § TF om utvixling av handlingar inom en myndighet férsvarar
inférandet av e-tjinster och samverkan mellan och inom olika
nimnder 1 en kommun. Anledningen till det sigs vara att det fram-
stdr som svirt att avgdra t.ex. om och i s3 fall nir olika inrittningar
under samma nimnd upptrider som sjilvstindiga organ i forhall-
ande till varandra. E-férvaltning inom kommuner leder dirmed till
sirskilda problem nir det giller att avgora 1 vilken min allminna
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handlingar uppkommer pd grund av tillginglighetsrekvisitets tidiga
forliggning av tidpunkten for nir en handling ska anses inkommen.

Det har ocksd framhillits att otydligheten 1 begreppet allmin
handling leder till att det framstir som sirskilt komplicerat att leva
upp till kraven pd en god offentlighetsstruktur vad giller registrering,
arkivering och gallring di information samlas pd gemensamma digi-
tala samverkansplattformar eller i s.k. molntjinster m.m.

2.6.2  Nagra kommentarer

Som har framhillits nir det giller e-tjinster — t.ex. olika sjilv-
betjiningstjinster med kvalificerade stodsystem, servicemissiga
tillhandah8llanden av olika slags sammanstillda 6versikter eller
gemensamma digitala portaler f6r kommunikation med flera olika
myndigheter — kan det rent generellt i informationshanteringens
olika skeenden vara svirt att avgora vilken status, 1 tryckfrihets-
férordningens mening, en upptagning har uppnitt. Sirskilt giller
detta vid myndighetsévergripande samarbeten hos den myndighet
som dr central aktér med administrativa eller tekniska uppgifter
och som 1 sin faktiska informationshantering tillhandahaller viss
service, sammanstiller uppgifter frin olika myndigheter, lagrar eller
formedlar information och liknande utan att for egen del ha ndgot
intresse av eller for den delen nigon befogenhet att i den egna
myndighetens verksamhet ta fram eller anvinda informationen
ifriga.

Nu berorda frigestillningar och problem rérande handlings-
begreppet faller emellertid utanfér de frigestillningar rérande
dverskottsinformation vid direktdtkomst som beskrivs 1 vira direk-
tiv nir det giller uppdraget 1 friga om begreppet allmin handling.
Frigestillningarna tycks i stillet nirmast avse huruvida en myndig-
hets faktiska behandling av uppgifter verkligen avser sddan teknisk
bearbetning eller lagring som enligt 2 kap. 10 § forsta stycket TF ir
undantagen frin att vara allmin handling eller sddan postférmed-
ling som avses 1 2 kap. 11 § forsta stycket 1 TF och som utgor ett
annat undantag frin status som allmin handling.

Dirutover tycks frigestillningarna ocksd réra huruvida vid vissa
tillfillen gjorda sammanstillningar 1 sig blir upprittade allminna
handlingar enligt 2 kap. 7§ TF hos en myndighet med centrala
funktioner f6r en e-tjinst eller digital portal av ndgot slag.
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En sirskild friga ir ocksd om 2 kap. 10 § TF ir limpligt utfor-
mad sdvitt avser myndighetsévergripande samarbeten dir enstaka
tekniker har en vidstrickt tillgdng till information, en tillging som
ibland kan vara svir att hivda att den “endast” sker ”fér annans
rikning”, sdsom foreskrivs i paragrafens forsta stycke och som krivs
for att undantaget frén allmin handling avseende teknisk bearbet-
ning och lagring ska bli tillimpligt.

De sirskilda problemen nir det giller e-férvaltningen hos kom-
muner vid elektroniskt informationsfléde mellan och inom kommu-
nala nimnder i samma kommun vicker frgestillningar betriffande
bl.a. 2 kap. 8 § TF om utvixling av handlingar inom en myndighet 1
kombination med den tidigt férlagda tidpunkt d& handlingar anses
vara inkomna pd grund av tillginglighetsrekvisitet 1 2 kap. tryckfri-
hetstérordningen.

Virt uppdrag nir det giller definitionen av allmin handling 4r
emellertid, som redan har framhdllits i avsnitt 1.3, timligen snivt
avgrinsat. Det giller enbart den specifika frigan om &6verskotts-
information vid direktdtkomst. Vi kommer dirfér inte att vidare i
detta betinkande penetrera de ytterligare frigestillningar om tryck-
frihetsforordningens tillimpning som nimnts ovan.
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3 Rattslig reglering till skydd for
personuppgifter

3.1 Inledning

Varken svensk lagstiftning eller doktrin innehéller ndgon enhetlig
definition av begreppet personlig integritet. Den personliga
integriteten har uppmirksammats i flera statliga utredningar och
varit féremdl f6r analys 1 mdnga sammanhang. Integritetsskydds-
kommittén har framhéllit att det dr svirt for att inte siga omdjligt
att komma fram till en entydig och allmint accepterad definition av
begreppet personlig integritet (SOU 2007:22 5. 52). Kommittén
pipekade att utformandet av integritetsskyddet i praktiken inte
heller synes ha tagit utgingspunkt i en viss definition av begreppet
integritet, utan arbetet har varit inriktat pd att frin fall ull fall f6r-
bjuda sddana foreteelser som inte ansetts férsvarbara med hinsyn
till dels skadan for den personliga integriteten, dels den skada som
ett uppritthdllande av integriteten skulle dsamka andra beaktans-
virda intressen. I rittsordningen har med andra ord den faktiska
omfattningen av den skyddade personliga integriteten kommit att
bestimmas inte genom sofistikerade definitioner utan genom summan
av ett stort antal skyddsregler av mycket varierande slag (a. a.
s. 52). I syfte att skydda den personliga integriteten har det sdvil i
internationella sammanhang som 1 nationell lagstiftning utarbetats
regler om behandling av personuppgifter.
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3.2 Internationella ataganden avseende
persondataskyddet

3.2.1 Forenta Nationernas allmdnna forklaring om de
manskliga rattigheterna m.m.

Forenta nationernas (FN) generalforsamling antog &r 1948 en uni-
versell deklaration om de minskliga rittigheterna — Forenta
Nationernas allminna férklaring om de minskliga rittigheterna.
Deklarationen ir inte formellt bindande f6r medlemsstaterna, men
har betydelse som ett uttryck fér vad den internationella opinionen
kriver. T artikel 12 sigs att ingen ”"md utsittas for godtyckliga
ingripanden i friga om privatliv, familj, hem eller korrespondens, ej
heller angrepp pd heder och anseende” samt att envar “har ritt tll
lagens skydd mot sidana ingripanden eller angrepp”. Vidare sigs 1
artikel 29 att endast sidana inskrinkningar i de 1 deklarationen
angivna fri- och rittigheterna ir tillitna som faststillts 1 lag i ute-
slutande syfte att trygga tillborlig hinsyn till och respekt fér andras
fri- och rittigheter samt for att tillgodose det demokratiska sam-
hillets rittmitiga krav p& moral, allmin ordning och allmin vil-
fird”.

Inom FN har ocksd utarbetats en internationell konvention om
medborgerliga och politiska rittigheter, som antogs av general-
férsamlingen dr 1966. Sverige anslot sig till konventionen ar 1971,
varefter konventionen tridde i kraft r 1976. I konventionen be-
handlas vad som hor till skyddet fér den personliga integriteten
frimst 1 artikel 17. Enligt denna artikels punkt 1 bér ingen "utsittas
for godtyckliga eller olagliga ingripanden i sitt privat- och familje-
liv, sitt hem eller sin korrespondens, ej heller fér olagliga angrepp
pd sin heder och sitt anseende”. Vidare sigs i punkt 2 att envar “har
ritt till lagens skydd mot sidana ingripanden eller angrepp”. De
stater som har tilltritt konventionen &liggs siledes vissa skyldig-
heter. Ett sirskilt inrittat organ benimnt Kommittén fér de minsk-
liga rittigheterna (Human Rights Committee) évervakar att de till
konventionen anslutna staterna efterlever sina skyldigheter. Férenta
nationernas generalférsamling antog dven &r 1990 riktlinjer om
datoriserade register med personuppgifter.
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3.2.2 Europakonventionen

Den europeiska konventionen av den 4 november 1950 om skydd
for de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna
(Europakonventionen) ir frin och med den 1 januari 1995 inkor-
porerad 1 svensk ritt och giller hir 1 landet som lag (prop.
1993/94:117, 1993/94:KU24). Den har alltsd inte getts stillning som
grundlag. I 2 kap. 19 § RF har emellertid inforts en bestimmelse
om att lag eller annan féreskrift inte fir meddelas i strid med
Sveriges dtaganden pd grund av konventionen.

Av betydelse for skyddet fér den personliga integriteten ir
framfor allt artikel 8 1 konventionen. I artikel 8 stadgas att var och
en har ritt till respekt for sitt privat- och familjeliv, sitt hem och
sin korrespondens. En offentlig myndighet fir inte inskrinka
dtnjutande av denna rittighet annat in med stéd av lag och om det 1
ett demokratiskt samhille ir nddvindigt med hinsyn till statens
sikerhet, den allminna sikerheten, landets ekonomiska vilstind
eller till férebyggande av oordning eller brott eller till skydd for
hilsa eller moral eller for andra personers fri- och rittigheter.

Det stdr klart att behandling av personuppgifter och t.ex. ritt till
tillgdng till registrerade personuppgifter i och fér sig kan falla inom
tillimpningsomridet for artikel 8 1 Europakonventionen. All slags
behandling av personuppgifter omfattas dock inte, utan frigan
méste gilla privatliv, familjeliv, hem eller korrespondens. Primirt
innebir artikel 8 att staten ska avhélla sig frin ingrepp i den skyddade
rittigheten. Artikeln innebir dven en skyldighet for staten att vidta
positiva dtgirder for att skydda den enskildes privatsfir. Sidana
positiva dtgirder kan utgoras av lagstiftning, men ocks3 ha till indamal
att pd annat sitt tillférsikra medborgarna skydd mot évergrepp 1
sirskilda situationer (Hans Danelius, Minskliga rittigheter 1 euro-
peisk praxis, 2012, s. 347). I sin praxis har Europadomstolen ocksi
framhéllit att kravet pd att ingreppet ska vara nédvindigt inte ir
synonymt med “oundgingligt”. Vad som krivs ir diremot att det
finns ett “angeliget samhilleligt behov”. Inskrinkningen i1 den
grundliggande rittigheten miste vidare st i rimlig proportion till
det syfte som ska tillgodoses genom inskrinkningen. Varje kon-
ventionsstat har sjilv en viss frihet att avgora om en inskrinkning
ir nddvindig. Europadomstolen forbehdller sig dock ritten att
overvaka om denna frihet utnyttjas pa ett rimligt sitt.

EU-domstolen har ansett att bestimmelserna 1 artikel 8 i Europa-
konventionen har betydelse vid sidan av det s.k. dataskyddsdirek-
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tivet vid bedémningen av nationella regler som tilliter behandling
av personuppgifter'.

3.2.3  Europaradets Dataskyddskonvention

Europarddets ministerkommitté antog ar 1981 en konvention
(nr 108) till skydd fér enskilda vid automatisk databehandling av
personuppgifter, den s.k. dataskyddskonventionen (se prop.
1981/82:189). Konventionen tridde i kraft den 1 oktober 1985.
Konventionens syfte ir att sikerstilla respekten for grundliggande
fri- och rittigheter, sirskilt den enskildes ritt till personlig inte-
gritet i samband med automatisk databehandling av personuppgifter.
Utgdngspunkten dr att vissa av den enskildes rittigheter kan be-
hova skyddas 1 férhéllande till den princip om fritt fléde av infor-
mation, oberoende av grinser, som finns inskriven i internationella
overenskommelser om minskliga rittigheter. Konventionens tillimp-
ningsomride ir enligt huvudregeln automatiserade personregister
och automatisk databehandling av personuppgifter i allmin och
enskild verksamhet. I konventionen anges krav pd beskaffenheten
av de personuppgifter som undergdr automatisk databehandling,
bl.a. krav pd att uppgifterna ska inhimtas och behandlas pd ett
korrekt sitt och vara relevanta med hinsyn till indamélet, att vissa
typer av uppgifter inte fr undergd automatisk databehandling om
inte den nationella lagen ger ett dndamailsenligt skydd, samt att
limpliga sikerhetsitgirder ska vidtas for att skydda personuppgifter
gentemot oavsiktlig eller otilliten férstorelse. Inom Europarddet
pdgdr en Oversyn av denna konvention. Inom Europarddet har
vidare utarbetats ett flertal rekommendationer pd dataskydds-
omridet.

! EU-domstolens dom den 20 maj 2003 i mil nr C-465/00, C-138 och 139/01, Oster-
reichischer Rundfunk m.fl.
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3.2.4 Riktlinjer fran OECD

Inom Organisationen fér ekonomiskt samarbete och utveckling,
OECD, har en expertgrupp utarbetat vissa riktlinjer i friga om
integritetsskyddet  och  persondataflédet ~ over  grinserna’.
Riktlinjerna antogs ir 1980 av OECD:s rid tillsammans med en
rekommendation till medlemslindernas regeringar om att beakta
riktlinjerna 1 nationell lagstiftning. Samtliga medlemslinder,
diribland Sverige, har godtagit rekommendationen och &tagit sig
att folja denna. Riktlinjerna ir tillimpliga pd personuppgifter inom
bide den offentliga och privata sektorn. De giller bidde for
uppgifter som lagras automatiskt och som foérs manuellt. Syftet
med riktlinjerna ir att undvika de risker for personlig integritet och
individens frihet som personuppgifter kan utgéra pd grund av det
sitt pd vilket de behandlas, pd grund av uppgifternas natur eller pd
grund av de sammanhang i vilka de anvinds. OECD:s
rekommendation finns 1 sin helhet dtergiven i Datalagskommitténs
betinkande SOU 1997:39 s.168. Dir finns ocksd en samlad
redovisning av OECD:s riktlinjers innehdll (s. 170-172). Se dven
redovisningen 1 SOU 2004:6 s. 41-44.

3.2.5 Europeiska unionens stadga om de grundlaggande
rattigheterna

Lissabonfoérdraget innebir att Europeiska unionens stadga om de
grundliggande rittigheterna, tillkinnagiven av parlamentet, ridet
och kommissionen den 7 december 2000 och anpassad den 12 decem-
ber 2007, numera ir rittsligt bindande. En referens till stadgan har
inforts 1 artikel 6.1 1 det indrade EU-férdraget (prop. 2007/08:168
s.58). I stadgan bekriftas de rittigheter som har sin grund i
medlemsstaternas gemensamma foérfattningstraditioner och inter-
nationella forpliktelser, Europakonventionen, unionens och Europa-
ridets sociala stadgor samt rittspraxis vid Europeiska unionens
domstol och Europeiska domstolen f6r de minskliga rittigheterna.
Stadgans syfte ir att kodifiera de grundliggande fri- och rittigheter
som EU redan erkinner.

I stadgans artikel 7 foreskrivs att var och en har ritt till respekt
for sitt privatliv och familjeliv, sin bostad och sin korrespondens. I
artikel 8 foreskrivs vidare att var och en har ritt till skydd av de

2 OECD grundades r 1960 och ir ett samarbetsorgan f6r 34 linders regeringar.
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personuppgifter som rér honom eller henne. Dessa uppgifter ska
behandlas lagenligt f6r bestimda indam&l och pd grundval av den
berérda personens samtycke eller nigon annan legitim och lagenlig
grund. Var och en har ritt att {3 tillgdng till insamlade uppgifter
som roér honom eller henne och att {3 rittelse av dem.

Stadgan riktar sig till verksamhet som utférs av EU:s egna organ
och institutioner och den blir tillimplig f6r medlemsstaterna endast
i de fall dir de tillimpar EU-ritten (artikel 51).

Nir det giller de garanterade réittigheternas rickvidd foljer av
artikel 52 1 stadgan att varje begransmng 1 utdévningen av de rattlg—
heter och friheter som erkinns 1 stadgan ska vara féreskriven i lag
och vara férenlig med proportionalitetsprincipen och det visentliga
innehllet 1 fri- och rittigheterna. I den mén rittigheterna i stadgan
motsvarar rittigheter som skyddas av Europakonventionen ska de
ha samma innebérd och rickvidd som enligt konventionen. Stadgans
artiklar far inte tolkas som att de inskrinker eller inkriktar pd
rittigheter enligt andra konventioner eller ¢verenskommelser om
fri- och rittigheter.

3.2.6  Dataskyddsdirektivet m.m.

Den 24 oktober 1995 antogs Europaparlamentets och ridets direk-
tiv 95/46/EG om skydd for enskilda personer med avseende pd
behandling personuppgifter och om det fria flodet av sidana upp-
gifter (dataskyddsdirektivet). Direktivet syftar till att garantera en
hog och 1 alla medlemsstater likvirdig skyddsnivd nir det giller
enskilda personers fri- och rittigheter med avseende pd behandling
av personuppgifter och att frimja ett fritt fléde av personuppgifter
mellan medlemsstaterna i EU. Medlemsstaterna fir inom den ram
som anges i direktivet nirmare precisera villkoren fér nir behand-
ling av personuppgifter fir férekomma. Sidana preciseringar far
dock inte hindra det fria flédet av personuppgifter inom unionen.
Direktivet giller inte fér sddan behandling av personuppgifter som
faller utanfér unionsritten, t.ex. allmin sikerhet, férsvar, statens
sikerhet och statens verksamhet pd straffrittens omrade. Direktivet
omfattar alltsd inte statens behandling av personuppgifter 1 brotts-
bekimpande verksamhet.

Dataskyddsdirektivet dr endast tillimpligt pd behandling av upp-
gifter om fysiska personer och berér alltsd inte skyddet for juridiska
personer. Direktivet omfattar inte bara automatiserad behandling,
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utan ocksd manuell behandling av personuppgifter som ingir eller
kommer att ingd i ett register. Direktivet omfattar inte behandling
av personuppgifter for privat bruk.

Enligt dataskyddsdirektivet méste all behandling av personupp-
gifter vara laglig och korrekt. Uppgifterna méste vara riktiga och
aktuella samt adekvata, relevanta och nédvindiga med hinsyn till
de indamal fér vilka de behandlas. Andamalen ska vara uttryckligt
angivna vid tiden fér insamling av uppgifterna. De indamil for
vilka uppgifterna senare behandlas fir inte vara oférenliga med de
ursprungliga indama3len.

Personuppgifter fir enligt direktivet behandlas bara 1 vissa fall.
Personuppgifter fir bl.a. behandlas om den registrerade otvetydigt
har limnat sitt samtycke, om behandlingen ir nédvindig for att
fullgéra en rittslig forpliktelse som 8ligger den registeransvarige
eller ir nddvindig for att utféra en arbetsuppgift av allmint intresse
eller som ir ett led 1 myndighetsutdvning. Personuppgifter fir dven
behandlas om intresset av att den registeransvarige fir behandla
uppgifterna viger tyngre in den registrerades intresse av att de inte
behandlas.

Vissa sirskilda i direktivet angivna kategorier av uppgifter far
som huvudregel inte behandlas. Det giller uppgifter som avslojar
den enskildes ras eller etniska ursprung, politiska &sikter, religiosa
eller filosofiska overtygelse eller medlemskap i fackférening samt
uppgifter som ror hilsa och sexualliv. I direktivet gors dock undan-
tag frin denna regel i vissa sirskilt angivna situationer, bl.a. med
uttryckligt samtycke frdn den registrerade.

Dataskyddsdirektivet foreskriver att den registeransvarige ska
informera den registrerade om att personuppgifter ir foreml for
behandling och dirvid redogéra f6r indaméilet med behandlingen.
Har uppgifterna inte samlats in frin den registrerade sjilv behéver
den registeransvarige dock inte limna nigon information, om den
registrerade redan kinner till informationen eller om det skulle visa
sig vara omdjligt eller innebira en anstringning som inte stdr i
proportion till nyttan. Den registrerade har dock ritt att pd begiran
f4 information om de registrerade uppgifterna. Vidare har den
registrerade ritt att f8 sddana uppgifter som inte har behandlats 1
enlighet med direktivet rittade, utpldnade eller blockerade.
Direktivet innehiller dven regler om sikerhet vid behandlingen.
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P3 EU-niva finns dven kompletterande rittsakter till dataskydds-
direktivet, bl.a. det s.k. dataskyddsrambeslutet® med sirskilda regler
om skydd fér personuppgifter i frigor som ror polisiirt och straff-
rittsligt samarbete.

Den 25 januari 2012 presenterade Europeiska kommissionen ett
forslag till en genomgripande reform av EU:s regler om skydd for
personuppgifter. Forslaget innebir att dataskyddsdirektivet ska
ersittas av en ny allmin dataskyddsférordning. I reformen ingir
ocksd forslag till direktiv som ska ersitta dataskyddsrambeslutet.
Det huvudsakliga syftet med kommissionens férslag dr att ytter-
ligare harmonisera och effektivisera skyddet av personuppgifter 1
syfte att forbittra den inre marknadens funktion och 6ka enskildas
kontroll éver sina personuppgifter. Eftersom regleringen foreslds £
formen av en férordning och en sddan ir direkt tllimplig i
medlemsstaterna kommer regleringen, om forslaget genomférs, att
ersitta dataskyddsdirektivet och dirigenom ocksd personuppgifts-
lagen (1998:204). Forslaget till forordning limnar dock ett visst
utrymme for att behélla registerforfattningar pd vissa omriden®.

3.3 Regeringsformen

Grundliggande bestimmelser om skydd foér den personliga integri-
teten finns i regeringsformen. I mélsittningsstadgandet 1 1 kap. 2 §
forsta stycket slds det fast att den offentliga makten ska utévas med
respekt bl.a. f6r den enskilda minniskans frihet och i fjirde stycket
anges bl.a. att det allminna ska virna den enskildes privatliv och
familjeliv. I 2 kap. 4 och 5 §§ finns bestimmelser om absolut skydd
mot allvarliga fysiska integritetsintring bl.a. dods- och kroppsstraff.
Enligt 6 § samma kapitel dr var och en dirutéver skyddad gentemot
det allminna mot pdtvingande kroppsliga ingrepp.

Den 1 januari 2011 tridde en ny bestimmelse, 2 kap. 6 § andra
stycket RF, 1 kraft (prop. 2009/10:80, 2009/10KU19 och
2010/11:KU4). Enligt bestimmelsen ir var och en gentemot det
allminna skyddad mot betydande intrdng i den personliga inte-
griteten, om det sker utan samtycke och innebir évervakning eller
kartliggning av den enskildes personliga férhillanden. Bestimmelsen
innebir alltsd att enskilda ir skyddade mot &tgirder frin det all-

* Ridets rambeslut 2008/977/RIF av den 27 november 2008 om skydd av personuppgifter
som behandlas inom ramen {ér polissamarbete och straffrittsligt samarbete.
* Regeringskansliets Faktapromemoria 2011/12:FPM117 s. 1.
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minnas sida men triffar inte dtgirder som en enskild vidtar 1 for-
hillande till en annan enskild. Bakgrunden till bestimmelsen ir att
det ansdgs finnas vissa brister 1 lagstiftning som innefattade intrdng
1 den enskildes personliga integritet. Dessa brister bestod 1 att de
avvigningar mellan olika motstdende intressen som normalt ska
goras 1 lagstiftningsirenden 1 vissa fall var bristfilligt redovisade
och att det i forsta hand var de negativa effekterna av olika integri-
tetsbegrinsande &tgirder som var knapphindigt belysta (prop.
2009/10:80 s. 175 f.). Av bl.a. dessa skil ansdgs det dirfor finnas ett
behov av att stirka skyddet av den personliga integriteten 1 grund-
lag. Det stirkta grundlagsskyddet bestdr i att en begrinsning av det
skydd som bestimmelsen féreskriver endast fir géras i form av lag
och under de foérutsittningar som anges 2 kap. 21-22 §§ RF.

3.4 Personuppgiftslagen

Dataskyddsdirektivet har genomforts 1 svensk ritt genom person-
uppgiftslagen. Bestimmelserna i1 personuppgiftslagen har till syfte
att skydda minniskor mot att deras personliga integritet krinks
genom behandling av personuppgifter. Bdde den tidigare datalagen
(1973:289)och den nu gillande personuppgiftslagen utgér en gene-
rellt tillimplig skyddsreglering som giller bide fér myndigheter
och enskilda som behandlar personuppgifter. Rent privat behand-
ling av personuppgifter har traditionellt varit undantagen denna
skyddslagstiftning.

Personuppgiftslagen ir subsididr 1 férhillande till annan lag eller
férordning (2 §). Vid lagens inférande anfordes att det traditionella
svenska systemet med sirregler 1 sirskilda férfattningar var att fore-
dra framfor generella undantag frén den nya lagen (prop. 1997/98:44
s. 41).

Personuppgiftslagen, som 1 huvudsak féljer dataskyddsdirek-
tivets text och disposition, omfattar all helt eller delvis automati-
serad behandling av personuppgifter (5 § forsta stycket). Lagen ir
teknikoberoende 1 den meningen att den 1 friga om automatiserad
behandling inte begrinsas till dataregister. All automatiserad be-
handling omfattas, alltsd dven personuppgifter som framgir av
bilder och ljud. Begreppet register saknar vidare betydelse f6r lagens
tillimpning pd behandling utan det avgérande ir att personupp-
gifterna dr féremdl fér automatiserad behandling, inte om de ir
ordnade 1 ett register eller inte. Det ir vidare tillrickligt att
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behandlingen av personuppgifter delvis ir automatiserad for att den
ska falla under lagens bestimmelser. Om uppgifter samlas in manu-
ellt och sedan behandlas automatiserat ir dven insamlandet en sorts
behandling som omfattas av lagen. P4 samma sitt faller ett utlim-
nande genom manuella utskrifter frin ett automatiserat register
under lagens bestimmelser. Personuppgiftslagen giller dven for
manuella register med personuppgifter som ir strukturerade eller
ordnade s8 att de ir sokbara pa person (5 § andra stycket).

Med personuppgifter avses all slags information som direkt eller
indirekt kan hinféras till en fysisk person som ir i livet (3 §).
Begreppet bebandling av personuppgift ir ett vitt begrepp och
omfattar varje dtgird eller serie av dtgirder som vidtas i friga om
personuppgifter, vare sig det sker pd automatisk vig eller inte.
Exempel pd behandling av personuppgifter ir insamling, registre-
ring, organisering, lagring, bearbetning eller indring, 3tervinning,
inhimtande, anvindning, utlimnande genom &versindande, sprid-
ning eller annat tillhandahillande av uppgifter, sammanstillning
eller samkérning, blockering, utplning eller férstéring (3 §).

Det finns nigra viktiga undantag frin personuppgiftslagens
tillimpningsomride. Lagen giller t.ex. inte vid behandling av per-
sonuppgifter som en fysisk person utfér som ett led 1 en verk-
samhet av rent privat natur (6 §). Bestimmelserna 1 lagen tillimpas
inte heller 1 den utstrickning det skulle strida mot grundlags-
bestimmelserna om tryck- och yttrandefrihet (7 § forsta stycket). I
princip ska inte heller personuppgiftslagens bestimmelser tillimpas
for journalistisk, konstnirlig eller litterir verksamhet (7§ andra
stycket). Vidare anges 1 personuppgiftslagen att lagen inte giller i den
min det skulle inskrinka offentlighetsprincipen (8 § forsta stycket)”.

Behandling av personuppgifter som inte ingdr i eller ir avsedda
att ingd 1 en samling av personuppgifter som har strukturerats for
att patagligt underlitta sékningen efter eller sammanstillningen av
personuppglfter omfattas inte av flertalet av de hanteringsregler
som anges 1 personuppgiftslagen. Det som 1 stillet avgdér om en
sddan behandling ir tilliten eller inte ir om behandlingen innebir
en krinkning av den registrerades personliga integritet — en s.k.
missbruksmodell ska tillimpas (5 a §).

*> En nirmare redogérelse f6r den diskussion om férhillandet mellan personuppgiftslagen
och offentlighetsprincipen som férekom vid lagens inférande finns i1 E-offentlighets-
kommitténs slutbetinkande Allminna handlingar i elektronisk form — offentlighet och
integritet (SOU 2010:4 s. 119 f).
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I 9§ ges vissa grundliggande krav pd all behandling av per-
sonuppgifter som omfattas av lagen. Den personuppgiftsansvarige,
vilket oftast ir den organisation dir personuppgifterna behandlas,
ska se till att personuppgifter behandlas bara om det ir lagligt samt
att personuppgifter alltid behandlas pa ett korrekt sitt och i enlig-
het med god sed. Vidare ska personuppgifter samlas in bara for
sirskilda, uttryckligt angivna och berittigade indamal. Andamslet
med en behandling av personuppgifter méste bestimmas redan nir
uppgifterna samlas in. Den personuppgiftsansvarige ska definiera
avsikten med insamlingen och anvindningen av personuppgifterna
pd ett sd precist sitt som mojligt. Personuppgifterna fir inte sedan
behandlas fér ndgot indamal som ir oférenligt med det for vilket
uppgifterna samlades in (finalitetsprincipen). Det sistnimnda kan
bli aktuellt att préva nir personuppgifter limnas ut till tredje man.
Ett sddant utlimnande fir alltsd inte vara oférenligt med det inda-
mal f6r vilket uppgifterna ursprungligen samlades in.

Om personuppgifter limnas ut i form av allminna handlingar
med stdd av bestimmelserna i 2 kap. tryckfrihetsférordningen blir
en sidan prévning dock inte aktuell.

De personuppgifter som behandlas ska vara adekvata och rele-
vanta i forhdllande till indamilen med behandlingen. Med detta
krav avses att personuppgifterna ska vara av sddant slag att de hor
till saken (relevanta) och ir dgnade att uppnd det mdl man har med
behandlingen (adekvata). Inte heller fir fler personuppgifter be-
handlas 4n vad som ir nédvindigt med hinsyn till indam&len med
behandlingen. Dirutover ska de uppgifter som behandlas vara rik-
tiga och, om det ir nddvindigt, aktuella. Alla rimliga 8tgirder ska
vidtas for att ritta, blockera eller utplina sidana personuppgifter
som ir felaktiga eller ofullstindiga med hinsyn till indaméilen med
behandlingen. Personuppgifter fir inte heller bevaras under lingre
tid dn vad som ir nddvindigt med hinsyn till indamilen med be-
handlingen.

Varje behandling av personuppgifter miste kunna hinforas till
ndgon av de situationer som anges 1 personuppgiftslagens regler om
nir behandling av personuppgifter ir tilliten. Av 10§ foljer att
personuppgifter fir behandlas bara om den registrerade har limnat
sitt samtycke till behandlingen eller om behandlingen ir nodvindig
for att ett avtal med den registrerade ska kunna fullgéras eller
dtgirder som den registrerade begirt ska kunna vidtas innan ett
avtal triffas, den personuppgiftsansvarige ska kunna fullgéra en
rittsligskyldighet, vitala intressen for den registrerade ska kunna
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skyddas, en arbetsuppgift av allmint intresse ska kunna utféras,
den personuppgiftsansvarige eller en tredje man till vilken person-
uppgifter limnas ut ska kunna utféra en arbetsuppgift i samband
med myndighetsutévning, eller ett indamil som ror ett berittigat
intresse hos den personuppgiftsansvarige eller hos en sidan tredje
man till vilken personuppgifterna limnas ut ska kunna tillgodoses,
om detta intresse viger tyngre in den registrerades intresse av skydd
mot krinkning av den personliga integriteten.

Enligt 11 § far inte personuppgifter behandlas fér indamal som
ror direkt marknadsféring, om den registrerade hos den person-
uppgiftsansvarige skriftligen har anmilt att han eller hon motsitter
sig sidan behandling. Inte heller fir personuppgifter behandlas 1 de
fall dir behandling bara ir tilliten nir den registrerade har limnat
sitt samtycke och han eller hon har 3terkallat detta (12 §). Utover
vad som f6ljer av 11-12 §§ har den enskilde ingen ritt att motsitta
sig sidan behandling av personuppgifter som ir tilldten enligt per-
sonuppgiftslagen.

Enligt 13 § ir det generellt sett férbjudet att behandla kinsliga
personuppgifter. Med kinsliga personuppgifter avses sddana person-
uppgifter som avsldjar ras eller etniskt ursprung, politiska 3sikter,
religios eller filosofisk dvertygelse, medlemskap i en fackforening
eller som ror hilsa eller sexualliv. Frin férbudet att behandla
kinsliga personuppgifter finns, utdver nir den registrerade har
limnat sitt samtycke (15 §), vissa undantag (16-20 §§).

Sirskilda bestimmelser om uppgifter om lagévertridelser och
behandling av personnummer finns 121 och 22 §§.

Bestimmelser om 1 vilka fall information om behandling av per-
sonuppgifter ska limnas till den enskilde finns 1 23-29 §§ och
foreskrifter om sikerheten vid behandling av personuppgifter finns
130-32 §8.

Enligt 33 § idr det forbjudet att till tredje land, dvs. ett land
utanfér EU eller ESS, fora éver personuppgifter som dr under
behandling, om landet inte har en adekvat nivd fér skydd av per-
sonuppgifter. Férbudet giller 1 princip alla slag av personuppgifter
och idr alltsd inte begrinsat till exempelvis kategorierna kinsliga
personuppgifter eller uppgifter om lagévertridelser. Trots férbudet
133 § dr det enligt 34 § tilldtet att under vissa forutsittningar féra
over uppgifter till tredje land men det férutsitter antingen att den
registrerade gett sitt samtycke till dverféringen eller att 6verforingen
ir nédvindig bla. for att rittsliga ansprik ska kunna faststillas,
goras gillande eller forsvaras eller att vitala intressen for den
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registrerade ska kunna skyddas. Vidare ir det tillitet att fora dver
personuppgifter for anvindning enbart i en stat som har anslutit sig
till dataskyddskonventionen. Regeringen fir meddela foreskrifter
om ytterligare undantag frin férbudet mot 6verforing (35 §).

Vidare finns det bla. bestimmelser om anmilan till tillsyns-
myndigheten, skadestind och straff.

I offentlighets- och sekretesslagen finns bl.a. bestimmelser om
sekretess till skydd fér uppgift om enskilds personliga eller eko-
nomiska forhdllanden. I 21kap.7§ OSL finns ett allmint sekre-
tesskydd for personuppgifter. Enligt bestimmelsen giller sekretess
for personuppgift, om det kan antas att ett utlimnande skulle med-
féra att uppgiften behandlas i strid med personuppgiftslagen.
Bestimmelsen tar inte sikte pd uppgifterna som sidana utan pd vad
sokanden tinker géra med dem. Bestimmelsen avser allts att ge
ett skydd mot otilldten behandling av personuppgifter. Bestim-
melsen ir tillimplig pd alla utlimnanden som innefattar person-
uppgifter men den risk f6r skada som anges i bestimmelsen aktua-
liseras frimst vid utlimnanden av en stérre miangd uppgifter i form
av massuttag. Ocksd ett utlimnande av selekterade uppgifter, t.ex.
uppgifter om personer med viss inkomst eller med viss politisk
tillhérighet, kan indikera risk for den skada som anges i bestim-
melsen.

3.5 Registerforfattningar

Registerforfattningarna har till huvudsakligt syfte att reglera inritt-
andet och anvindningen av viktigare register eller andra person-
uppgiftssamlingar inom den offentliga sektorn. Den bakomliggande
tanken dr att myndighetsregister med ett stort antal registrerade
och med ett kinsligt inneh3ll ska regleras sirskilt genom lag (prop.
1990/91:60 s. 50, KU 1990/91:11 s. 11, se dven prop. 1997/98:44
s. 41).

Registerforfattningarna reglerar myndigheternas behandling av
personuppgifter och ir tinkta att ge ett anpassat integritetsskydd
vid myndighetens hantering av personuppgifter d4 behov finns att
avvika frin eller komplettera det integritetsskydd som person-
uppgiftslagen annars ger.

Alltsedan 1960-talet har myndigheternas hantering av sirskilt
integritetskinsliga eller kontroversiella dataregister reglerats genom
lag eller férordning. Exempel pd detta dr den sirskilda reglering
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som sedan linge funnits kring det statliga person- och adress-
registret, SPAR, samt register hos domstolar och hos polisen. Den
storsta andelen registerforfattningar hirstammar dock frdn 1990-
talet och framit. Vissa férfattningar har enbart bestimmelser om
myndigheters informationsbehandling. Andra forfattningar har en
del bestimmelser om informationsbehandling, men ocksd om annat.
Ytterligare en grupp foérfattningar handlar i huvudsak om nigot
annat, men har nigon enstaka inskjuten regel om hantering av
information.

En utgdngspunkt vid utarbetandet av registerforfattningar ir att
regleringen s ldngt som mojligt ska vara 1 6verensstimmelse med
personuppgiftslagen och dirmed med dataskyddsdirektivets materiella
bestimmelser samt att behovet av sirregler 1 forhillande till per-
sonuppgiftslagen bor dvervigas noga (prop. 1997/98:44 s. 41 och
Oman, Sirskilda registerforfattningar, Festskrift till Peter Seipel,
s. 694 £).

En omstindighet som kan tala fér en sirreglering 1 forhillande
till personuppgiftslagen ir att en sirskild forfattning under vissa
férutsittningar anses innebira en bittre garanti for utformningen
av integritetsskyddet vad giller sirskilt kinsliga register eller andra
personuppgiftssamlingar.

Exempel pd fall d4 en sirskild forfattningsreglering i form av en
registerférfattning kan anses motiverad ir vidare nir en nédvindig
behandling av personuppgifter éver huvud taget inte ir tilliten
enligt personuppgiftslagen, nir personuppgiftslagen visserligen
reglerar ett visst forhillande men det finns anledning att avvika frin
eller precisera den regleringen, nir personuppgiftslagens bestim-
melser kan ge upphov till tolkningsproblem och det finns anled-
ning att ha tydliga bestimmelser, nir det finns anledning att be-
grinsa mojligheterna till behandling av uppgifter av integritetsskil 1
friga om myndigheters registrering och dtkomst till stora och kinsliga
uppgiftsmingder, eller nir det finns anledning att vara sirskilt
tydlig gentemot allminheten, t.ex. 1 friga om vilka uppgifter om
enskilda som en myndighet registrerar.
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4 Elektroniskt informationsutbyte
mellan myndigheter m.m.

4.1 Elektroniskt informationsutbyte

I takt med att tekniken fér att dels hantera information auto-
matiserat inom den egna myndigheten, dels elektroniskt &verféra
information mellan myndigheter har blivit mer avancerad och for-
finad har den automatiserade informationshanteringen blivit mer
regel in undantag. Utvecklingen har gitt frin manuella utlimnan-
den av information mellan myndigheter, t.ex. genom brev- eller
telefonférfrdgningar, till elektroniska former av informationsutbyten,
t.ex. via e-post, elektronisk dtkomst till varandras informations-
samlingar m.m. Varje statlig myndighet har ett krav pd sig att i sin
verksamhet frimja utvecklingen av ett sikert och effektivt elektro-
niskt informationsutbyte 1 den offentliga forvaltningen (2 § férord-
ningen [2003:770] om statliga myndigheters elektroniska informa-
tionsutbyte).

I offentlighets- och sekretesslagstiftningskommitténs delbetink-
ande Data och Integritet (SOU 1972:47) beskrevs mojligheten att
utbyta information mellan datorer ir 1972 som att det var tekniskt
mojligt att koppla samman datamaskiner med hjilp av tele- och
radioteknik (a.a.s. 38). Enligt kommittén var denna form av sam-
kérning relativt oprévad 1 Sverige. Nigon sirskild reglering av ut-
limnande med hjilp av ADB-teknik fanns inte. I datalagen, som
tridde i kraft 1973 och som sedermera ersattes av personuppgifts-
lagen, uppstilldes krav om tillstdnd for register som skulle innehélla
personuppgifter som inhimtats frin nigot annat personregister.
Det innebar att det normalt uppstilldes krav pa tillstdnd frin Data-
inspektionen for s.k. samkoérningar. Med begreppet samkérning
avsdgs maskinell bearbetning av uppgifter 1 ett personregister till-
sammans med uppgifter i ett annat personregister hos den register-
ansvarige eller annan registeransvarig. Aven annan direkt 6verforing

53



Elektroniskt informationsutbyte mellan myndigheter m.m. SOU 2012:90

av uppgifter frn ett personregister till ett annat innefattades i
begreppet (prop. 1981/82:189 s. 53).

Att en eller flera myndigheter har elektronisk dtkomst till var-
andras register, databaser eller informationssamlingar ir idag en
integrerad del 1 informationsutbytet mellan myndigheter.

Formerna eller sitten for elektroniskt informationsutbyte mellan
myndigheter kan se olika ut. Vanliga begrepp som anvinds 1 register-
forfattningar dr direktdtkomst och utlimnande pd medium for
automatiserad behandling. Innebérden av dessa begrepp behandlar
vi nirmare 1 kapitel 9. Vissa elektroniska informationsutbyten ir
alltsd reglerade 1 férfattning medan andra inte 4r det. Forfattningar
som styr det elektroniska informationsutbytet mellan myndigheter
ir frimst offentlighets- och sekretesslagen samt dataskyddsreg-
leringar, t.ex. personuppgiftslagen eller registerférfattningar. De
uppgifter som utbyts elektroniskt mellan myndigheterna kan avse
sdvil offentliga som sekretessreglerade uppgifter.

Det ir inte bara inom och mellan myndigheter som informa-
tionstekniken haft betydelse for sittet eller formen att utbyta infor-
mation. Tekniken har dven fitt betydelse i kommunikationen mellan
myndigheter och enskilda. Idag ir det inte bara myndigheter som
har dtkomst till varandras informationssamlingar utan numera till-
handahéller myndigheter e-tjinster som en servicedtgird till enskilda
innebirande bl.a. att enskilda i vissa fall kan ha dtkomst till upp-
gifter om sig sjilva som finns lagrade hos en myndighet.

4.2 Elektroniskt informationsutbyte mellan
myndigheter — nagra exempel

Att en myndighet har elektronisk dtkomst till en annan myndig-
hets register, databas eller informationssamlingar ir alltsd numera
en naturlig del i en myndigheternas verksamhet. Ett exempel pd ett
register som ett stort antal myndigheter men dven féretag och andra
enskilda har direktdtkomst till 4r det statliga personadressregistret,
SPAR'. Det ir ett offentligt register som omfattar alla personer
som ir folkbokférda i Sverige. I registret ingdr dven personer som
fatt samordningsnummer och vars identitet ir faststilld. Uppgifterna
1 SPAR uppdateras varje dygn med uppgifter frin folkbokférings-
registret. For att f ta del av folkbokféringsuppgifter i SPAR finns

! Lag (1998:527) om det statliga personadressregistret.
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olika behorighetsnivier. Grundbehérigheten ger tillgdng till aktuella
uppgifter om namn, person- eller samordningsnummer, fédelsetid,
adress och folkbokféringsort. I denna behorighet ingdr dven att
kunna ta del av férekommande historikuppgifter, maximalt tre &r
bakit i tiden. Kreditupplysningsforetag, banker, myndigheter med
flera kan ges tillgdng till ytterligare vissa folkbokféringsuppgifter 1
SPAR, medan endast Polisen och Tullverket har tillging till samt-
liga uppgifter i registret.

Skatteverkets beskattningsdatabas” ir ett annat exempel pd en
databas som omfattar uppgifter om ett stort antal personer och som
anvinds inte bara av Skatteverket utan dven andra myndigheter fir
ha direktdtkomst till databasen. Kronofogdemyndigheten fir t.ex.
ha tillgdng till databasen fér att kunna ta fram vissa angivna upp-
gifter i ett pdgiende skuldsaneringsirende. Aven Tullverket och social-
nimnder fr under vissa i lag angivna férutsittningar ha direkt-
dtkomst till databasen.

Ett annat exempel pd en databas som innehiller uppgifter om
ménga individer ir socialférsikringsdatabasen’. Myndigheter som fir
ha direktdtkomst till databasen under vissa i lag angivna forutsitt-
ningar ir bla. Centrala studiestddsnimnden, arbetsloshetskassor
och socialnimnder.

Det finns dven s.k. myndighetsgemensamma databaser som flera
myndigheter sivil har tillgdng till som méjlighet att komplettera
med egna uppgifter. Ett exempel ir regleringen om sammanhillen
journalféring i patientdatalagen (2008:355). Regleringen innebir en
mojlighet for virdgivare, dven privata sddana, att bide ge och f3
elektronisk tillgdng till uppgifter om patienter som finns hos annan
virdgivare, dvs. uppgifter som finns i varandras journalhandlingar
eller i annan vdrddokumentation.

Elektroniskt informationsutbyte mellan vissa utpekade myndig-
heter har berérts 1 olika lagstiftningsirenden, t.ex. betriffande infor-
mationsutbyte mellan myndigheter med ansvar f6r trygghetssyste-
men (prop. 2007/08:160). Hir kan dven nimnas att rittsvisendet
sedan 1996 har ett uppdrag att infora ett elektroniskt informa-
tionsfléde 1 brottmélsprocessen. Idag ir det elva myndigheter som
har regeringens uppdrag att verkstilla strategin fér samordning av
rittsvisendets informationsfoérsorjning (RIF) — Rikspolisstyrelsen,
Aklagarmyndigheten, Domstolsverket, Kriminalvirden, Ekobrotts-
myndigheten, Skatteverket, Brottsférebyggande radet, Tullverket,

? Lag (2001:181) om behandling av uppgifter i Skatteverkets beskattningsverksamhet.
3 114 kap. socialférsikringsbalken.
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Kustbevakningen, Rittsmedicinalverket och Brottsoffermyndig-
heten®.

4.3 Elektroniskt informationsutbyte inom EU

Det elektroniska informationsutbytet ir inte nationellt begrinsat
utan férekommer dven inom EU och mellan medlemsstaterna 1 EU.
Inom ramen f6r EU-samarbetet har flera rambeslut och ridsbeslut
som ror informationsutbyte férhandlats och antagits under de senaste
dren. Ett exempel dr rddets beslut 2008/615/RIF av den 23 juni 2008
om ett férdjupat grinsdverskridande samarbete, sirskilt fér be-
kimpning av terrorism och grinséverskridande brottslighet, det
s.k. Priimridsbeslutet. Det ir ett system med automatiskt utbyte
mellan EU-lindernas brottsbekimpande myndigheter av DNA-
profiler och fingeravtrycks- och fordonsregistreringsuppgifter i
brottsutredningssyfte. Forfattningsindringar som mojliggér sddant
uppgiftsutbyte har genomforts 1 svensk ritt.

Ett annat exempel dr att EU medlemsstaterna genom Europa-
parlamentets och ridets direktiv 2011/82/EU av den 25 oktober 2011
om underlittande av ett grinsoverskridande informationsutbyte
om trafiksikerhetsrelaterade brott kommit éverens om att ge var-
andra direktitkomst till sina vigtrafikregister i syfte att forbittra
trafiksikerheten.

4 Regeringsbeslut 1996-11-21 dnr]U96/3163, 050421 Ju2004/11719/PO 021221
dnr JU2006/10392/PO.
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5 Overskottsinformation vid
direktatkomst — géllande ratt
betraffande handlingsoffentlighet
m.m.

5.1 Inledning

Vi ska enligt vira direktiv éverviga om begreppet “allmin hand-
ling” 1 tryckfrihetsférordningen ir limpligt utformat nir det giller
sddan 6verskottsinformation som en myndighet har teknisk tillgdng
till genom s.k. direktdtkomst hos en annan myndighet eller genom
liknande former av elektroniskt utlimnande. Anser vi att definitionen
bér dndras 1 nu aktuellt hinseende, ska vi limna forslag till dndring
av denna.

Detta kapitel innehiller en redogorelse for relevant lagstiftning i
tryckfrihetsférordningen m.m. som ir av sirskild betydelse for frigan
om handlingsoffentligheten vid myndigheters elektroniska tillgdng
till andra myndigheters elektroniskt lagrade information. Redogor-
elsen har viss biring dven pd frigorna om begreppet direktitkomst
samt dtskillnaden mellan direktdtkomst och andra former av elek-
troniskt utlimnande som vi behandlar mer ingiende 1 kapitel 9. Redan
hir kan pdtalas att 1 det f6ljande anvinds ibland ordet elektroniskt”
och ibland begreppet "automatiserad behandling” utan nigon avsedd
betydelseskillnad.

I kapitlet limnas i avsnitt 5.2 en 6versiktlig redogorelse for tryck-
frihetsforordningens regler om upptagningar som allminna hand-
lingar och tillgdng till andra myndigheters upptagningar. Utlimnande-
fragor behandlas 1 avsnitt 5.3. Direfter behandlas 1 avsnitt 5.4 sirskilt
betydelsefulla bestimmelser i annan lagstiftning, sisom offent-
lighets- och sekretesslagen och arkivlagen (1990:782) samt i av-
snitt 5.5 sekretessregleringen vid direktdtkomst.
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Frigan om handlingsoffentlighet och myndigheters yttre grinser
vid myndighetséverskridande elektronisk informationshantering
har behandlats i ett antal tidigare lagstiftningsirenden. En redogér-
else f6r de mera centrala férarbetsuttalandena ges 1 den dterstdende
delen av detta kapitel. I avsnitt 5.6 redogors kortfattat f6r handlings-
offentlighetens syften och det reformarbete pd tryckfrihetsférord-
ningens omride som genererats av utvecklingen mot en stindigt 6kad
och foérindrad elektronisk informationshantering inom den offent-
liga forvaltningen. Vidare berérs i avsnitt 5.7 den fér handlings-
offentligheten viktiga s.k. likstillighetsprincipen som aktualiserats i
samband med att utvecklingen av modern informationsteknik gene-
rerat frigestillningar 1 olika avseenden om handlingsoffentlighetens
rickvidd och tillimpning pa elektroniska upptagningar. I avsnitt 5.8
redogors for ndgra utredningsforslag och lagstiftningsprojekt dir
frigan om offentlighetsprincipens myndighetsoévergripande rickvidd
diskuterats. Slutligen i avsnitt 5.9 behandlas ett par lagstiftnings-
irenden dir frigan om handlingsoffentlighet vid en myndighets
direktdtkomst till annan myndighets informationssamlingar har disku-
terats samt redovisas ett forslag frin E-delegationen om rutinmissig
hantering av elektroniskt utlimnande mellan myndigheter pd ett si-
dant sitt att handlingsoffentlighetens rickvidd begrinsas.

5.2 Allméant om elektroniska upptagningar som
allmanna handlingar

5.2.1 Om upptagningar och handlingsbegreppet
5.2.1.1 Allmint om handlingsbegreppet

Begreppet handling definieras 1 2 kap. 3 § férsta stycket TF.

Med handling avses framstillningar i skrift eller bild, som kan
uppfattas visuellt utan tekniskt hjilpmedel, s.k. konventionella
handlingar. Det kan rora sig om skrivelser, tabeller, blanketter och
protokoll men dven om kartor, ritningar och bilder pa papper eller
pd annat material som ir direkt uppfattbart.

Handlingsbegreppet omfattar dven upptagningar som kan lisas,
avlyssnas eller pd annat sitt uppfattas endast med tekniskt hjilp-
medel. En upptagning ir alltsd en handling dir informationen inte
kan uppfattas eller forstds utan tekniskt hjilpmedel. Exempel pd
upptagningar ir datorlagrad information samt uppgifter pd t.ex.
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usb-minne, dvd-skivor eller magnetband men iven icke elektro-
niska lagringsmedia omfattas, exempelvis vinylskivor. Det ir dock
inte usb-minnet, skivan, magnetbandet eller nigon annan fysisk
birare av informationen som utgor handlingen i rittslig bemirk-
else. Det ir i stillet de lagrade uppgifterna (informationsinnehillet)
som konstituerar en handling.

5.2.1.2 “Upptagningar for automatiserad behandling” -
handlingar i elektronisk miljé

En speciell sorts upptagning ir vad som 1 lagtexten benimns som
“upptagning for automatiserad behandling”. Tidigare anvindes
sdvil i lagtext som i forarbeten begreppet “upptagning fér auto-
matisk databehandling” (ADB). Nigon skillnad i1 sak mellan de
bida begreppen foreligger dock inte (se prop. 2001/02:70 s. 23).
Med upptagning fér automatiserad behandling avses uppgift som ir
fixerad pd nigon form av datamedium och som antingen finns i
eller kan matas in i en dator (Bohlin, Offentlighetsprincipen,
8 uppl. 2010, s. 45). En upptagning fér automatiserad behandling
kan bestd av allt frdn enstaka uppgifter till mycket stora informa-
tionssamlingar. Varje konstellation av sakligt sammanhingande
uppgifter ses som en upptagning for sig och det spelar en under-
ordnad roll om information utgér urval ur en stérre datamingd,
t.ex. en sammanstillning av data frén skilda register, eller ir ett
resultat av en annan bearbetning (se prop. 1975/76:160 s. 90).

I den elektroniska informationsbehandlingsmiljon finns inget
absolut samband mellan informationsinnehllet och bestimda fysiska
lagringsmedier. Handlingar i elektronisk form ser inte likadana ut 1
lagrad respektive lisbar form. Som Offentlighets- och sekretess-
kommittén (OSEK) pdpekade i sitt betinkande Offentlighetsprin-
cipen och den nya tekniken (SOU 2001:3 s. 114 {.) ir en offent-
lighetsinsyn baserad p& handlingar i elektronisk miljo fullt mojlig
eftersom beskrivningen av en handling tar sikte pd originalinne-
héllet. Ndgot krav pd ett fysiskt foremal att knyta insynsritten till
uppstills inte 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen utan det ir tillrick-
ligt att det ir frigan om “en form for att lagra och bevara upp-
lysningar” (s. 115 och 117). Aven om handlingsbegreppet i 2 kap.
tryckfrihetsforordningen kommit att kritiseras genom 4ren 1 takt
med den offentliga verksamhetens datorisering har dock begreppet
behillits (se prop. 2001/02:70's. 13 1.).
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I den elektroniska miljon blir dirmed snarast logisk i stillet fér
fysisk uppdelning av informationen avgérande. Exempelvis kan ett
dagboksblad 1 den elektroniska miljén stillas samman genom att
uppgifter himtas frin olika hill 1 datasystemet och presenteras pd
skidrmen eller 1 utskrift. Det forhdllandet att det i it-sammanhang
rider ett logiskt handlingsbegrepp medfor att begreppet handling
kan fi en mycket varierande innebérd. En handling i form av en
upptagning fér automatiserad behandling kan, som pipekats tidi-
gare, bestd av endast ndgra {3 uppgifter eller av ett mycket stort an-
tal uppgifter inhimtade frin olika hill i systemet. Det finns emel-
lertid ocksd handlingar i form av upptagningar som i hég grad lik-
nar konventionella handlingar genom att de har ett fixerat informa-
tionsinnehdll som kan 3terskapas ging pd ging. Detta har medfort
att man numera sorterar in upptagningar foér automatiserad behand-
ling 1 tvd olika rittsliga handlingsslag eller begrepp, potentiella
handlingar och firdiga elektroniska handlingar. Nigon legaldefini-
tion av de bdda handlmgsslagen finns dock inte och avgrinsningen
mellan dem kan i praktiken vara ganska svir att gora. Atskillnaden
mellan handlingsslagen kan emellertid ha betydelse for frigan om
en upptagning ir allmin handling eller inte, se nedan 1 avsnitt 5.2.2.

5.2.1.3 Potentiell handling

Den omstindigheten att en sammanstillning av uppgifter inte be-
héver existera pd forhand for att kunna tillhandahéllas som allmin
handling, har gett upphov till begreppet ”potentiell handling”.
Alltsedan 1970-talet har det enligt praxis forelegat en skyldighet
féor myndigheter att anvinda sitt befintliga datasystem fér att ta
fram begirda uppgifter, oavsett om framtagningen av efterfrigade
uppglfter innefattar en bearbetning eller en sirskild sammanstill-
ning av information. Var]e tinkbar sammanstillning av uppgifter ur
en eller flera upptagningar kan siledes utgoéra en handling, en
potentiell handling, trots att den vid en viss tidpunkt, t.ex. di en
sokande med stéd av 2 kap. tryckfrihetsférordningen begir att fa
del av sammanstillningen, inte existerar 1 sammanstilld form. For
skyldigheten att limna ut informationen och fér handlingsbegrep-
pet som sddant saknar det betydelse om myndigheten faktiskt sjilv
har tagit fram uppgifterna eller inte. Inte heller spelar det nigon
roll om myndigheten har anledning att ta fram en viss samman-
stillning av uppgifter f6r att anvinda 1 sin egen verksamhet. I
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avsnitt 5.2.2.1 finns en redogorelse f6r bl.a. vissa begrinsningar nir
det giller vilka potentiella handlingar som ocksd utgér allminna
handlingar.

5.2.1.4 Firdig elektronisk handling

Nir myndigheter ursprungligen bérjade anvinda sig av datalagrat
material handlade det 1 rittslig mening enbart om potentiella hand-
lingar, dvs. méjliga sammanstillningar av uppgifter ur stora data-
baserade register. I forarbetena till 2002 &rs dndringar i 2 kap.
tryckfrihetsférordningen pétalade regeringen emellertid att den
elektroniska informationen i allt stdrre utstrickning har blivit
handlingsbaserad genom att mingder av traditionella handlingar —
t.ex. promemorior, protokoll och beslut — som ir avsedda att ha ett
bestimt, fixerat innehdll, skapas pd elektronisk vig och lagras
elektroniskt (prop. 2001/02:70 s. 15). I det sammanhanget introdu-
cerades det d4 nya begreppet “firdig elektronisk handling”.

Med firdig elektronisk handling avses alltsd sidana elektroniska
handlingar dir utstillaren (myndigheten eller den som limnat in
handlingen till myndigheten) har gett handlingen ett bestimt, fixerat
innehdll som gir att dterskapa ging pad ging. Till skillnad frén en
potentiell handling bestdr dirfor en firdig elektronisk handling av
redan existerande upptagningar som finns slutligt utformade hos
myndigheten.

Exempel pd firdiga elektroniska handlingar ir e-postmeddelan-
den, promemorior, protokoll och beslut i elektronisk form (se
prop. 2001/02:70 s. 22). Ocksa 1 rittspraxis har getts exempel pd
firdiga elektroniska handlingar. I RA 1998 ref. 44 konstaterade
Hogsta forvaltningsdomstolen att datalagrade forteckningar éver
in- och utgdende meddelanden (e-postloggar) hos kommunala
tjinstemin utgjorde firdiga elektroniska handlingar. Vidare har
datalagrade meddelanden i form av s.k. cookiefiler (dvs. textfiler
med information som liggs in 1 och sparas pd den egna datorns
hirddisk nir man besoker vissa webbplatser pd internet) respektive
global/historikfiler (dvs. filer som skapas automatiskt av program-
men for sékning pd internet och ir ett hjilpmedel for att hitta
tillbaka till en viss webbsida) ansetts utgora firdiga elektroniska
handlingar (se RA 1999 ref. 18 T och II). Skannade kopior av kon-
ventionella handlingar pd papper, t.ex. undertecknade domar eller
handskrivna skrifter frin en part, ir ytterligare exempel pd hand-
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lingar som bor falla in under begreppet firdiga elektroniska hand-
lingar.

5.2.2  Nar ar en elektronisk upptagning en allman handling?

Forutsittningarna for att en handling ska vara allmin anges i 2 kap.
3-11 §§ TF. Grundkraven fér vad som konstituerar en handling
som allmin ges i 2 kap. 3 § forsta stycket andra meningen.

e For det forsta krivs det att handlingen férvaras hos myndig-
heten.

e Dessutom uppstills ett krav pd att handlingen har nitt ett si-
dant stadium i handliggningen eller hanteringen att den kan
betraktas som allmin. En handling méste 1 linje hirmed antingen
vara inkommen till eller upprittad hos myndigheten for att en
ritt till insyn ska féreligga.

5.2.2.1 Forvaringskriteriet och tillginglighetsrekvisitet

En férsta principiell utgdngspunkt fér vad som konstituerar en
handling som allmin ir alltsd att handlingen ir knuten till myndig-
heten genom foérvaring, den ska férvaras hos myndigheten. Nir det
giller konventionella handlingar ir férvaringskriteriet i princip
knutet till om handlingen fysiskt finns hos myndigheten. I friga
om upptagningar har begreppet forvar emellertid getts foljande
sirskilda innebérd (2 kap. 3 § andra och tredje stycket TF).

En upptagning som avses i forsta stycket anses férvarad hos myndig-
het, om upptagningen ir tillginglig f6r myndigheten med tekniskt
hjilpmedel som myndigheten sjilv utnyttjar for éverfoéring i sidan
form att den kan lisas, avlyssnas eller p annat sitt uppfattas. En sam-
manstillning av uppgifter ur en upptagning {6r automatiserad behand-
ling anses dock férvarad hos myndigheten endast om myndigheten
kan gora sammanstillningen tillginglig med rutinbetonade dtgirder.

En sammanstillning av uppgifter ur en upptagning fér automati-
serad behandling anses dock inte forvarad hos myndigheten om sam-
manstillningen innehéller personuppgifter och myndigheten enligt lag
eller forordning saknar befogenhet att goéra sammanstillningen till-
ginglig. Med personuppgift avses all slags information som direke eller
indirekt kan hinforas till en fysisk person.
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Tillginglighetsrekvisitet

Frigan om kravet pd férvaring av en upptagning ir uppfyllt ska
allts3 bedémas bl.a. med hinsyn till om myndigheten faktiskt
disponerar 6ver mojligheten att dverfora upptagningen till lisbar
eller annan uppfattbar form. Utgdngspunkten ir att det saknar
betydelse var den begirda elektroniska handlingen rent fysiskt
befinner sig. I stillet ska frigan om forvaring avgoras utifrdn ett
tillginglighetsrekvisit dir myndighetens méjligheter att forfoga
over upptagningen och inte dess fysiska férvaring dr av grundligg-
ande betydelse. Exempelvis kan en upptagning som finns hos ett
privatrittsligt subjekt anses férvarad hos myndigheten, nimligen
om myndigheten férfogar 6ver den (Bohlin, Offentlighetsprin-
c1pen, 8 uppl. s. 54). Aven information som rent fysiskt befinner
sig utanfor Sverige eller f6r vilken det 6ver huvud taget inte gir att
avgora var den finns kan vara férvarad hos en eller flera svenska
myndigheter (Lenberg m.fl. Offentlighets- och sekretesslagen, en
kommentar, s. Appendix 1:4).

Tillginglighetsrekvisitet (och dirmed kravet pd forvaring) kan
vara uppfyllt i diverse olika situationer. I de nu &ver 35 ir gamla
forarbetena som ligger till grund fér bestimmelserna angavs £61j-
ande fyra exempel di forvaringskriteriet ir uppfyllt (prop.
1975/76:160 s. 89).

En upptagning ir tillginglig f6r en myndighet f6r verféring till lisbar
form forst och frimst nir upptagningen lagras i anslutning till myndig-
hetens egen datorutrustning. Men ocksd upptagning som myndigheten
kan ta del av i lisbar form via terminalférbindelse eller annan férbind-
else med dator hos annat organ ir allmin hos myndigheten. Detsamma
giller, for det tredje, upptagning som enligt avtal med annan lagras hos
denne och pd begiran 6verférs till skriftlig handling som sinds till
myndigheten. For det fjirde avses regeln ocksi omfatta myndigheter,
frimst arkivmyndighet, som sjilv har hand om datamediet, oaktat
myndlgheten inte har vare sig egen dator eller stiende avtal om
kérning pd annans datamaskin.

Det ska dock observeras att det &r 1991 gjordes ett tilligg 1 2 kap.
3 § andra stycket TF genom vilket férvaringskriteriet begrinsades
till att bara gilla att upptagningen ska vara tillginglig med tekniskt
hjilpmedel som myndigheten sjilv utnyttjar. Tilligget har betydelse
for det fjirde exemplet 1 det citerade férarbetsuttalandet. En myn-
dighet ir alltsd inte skyldig att t.ex. anvinda datorkapacitet som en
sokande tillhandahdller och som mojliggér en 6verforing av en
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upptagning som myndighetens egen datorkapacitet inte klarar.
Diremot innefattar det tillagda uttrycket den datorkapacitet som
finns hos en extern servicebyrd eller liknande som myndigheten
anlitar eller hos en sido-, 6ver- eller underordnad myndighet lik-
som den utrustning som pd annat sitt stdr till myndighetens for-
fogande (prop. 1990/91:60 s. 74).

For att nirmare kunna avgéra om en upptagning fér automati-
serad behandling ir tillginglig fér myndigheten (och dirmed for-
varad hos denna) miste emellertid en uppdelning goéras mellan
potentiella handlingar och firdiga elektroniska handlingar.

Sarskilt om potentiella handlingar

Den potentiella handlingen ir, som framggtt ovan, en sammanstill-
ning av uppgifter ur en eller flera upptagningar fér automatiserad
behandling. Varje sidan sammanstillning av uppgifter anses vara en
hos myndigheten férvarad handling alldeles oavsett huruvida samman-
stillningen gjorts tidigare och oavsett huruvida myndigheten i sin egen
verksamhet har anledning att gora en sddan sammanstillning eller
inte. Det innebir att myndigheten méiste anvinda sina datorsystem
for att ta fram en begird sammanstillning av uppgifter iven om
framtagningen innefattar en bearbetning eller en sirskild samman-
stillning av informationen.

Detta forhillande ir ett uttryck foér den for offentlighets-
principen viktiga likstillighetsprincipen. Den innebir att allmin-
heten ska ha tillgdng till datalagrad information 1 samma utstrick-
ning som den ir tillginglig for myndigheten (forutsatt att sekretess
inte begrinsar tillgdngen till informationen). Likstillighetsprin-
cipen kommer att behandlas nirmare i avsnitt 5.7.

Dock har mojligheten f6r allminheten att ta del av potentiella
handlingar kritiserats genom &ren. Kritiken har bla. bestdtt 1 att
denna innebérd av handlingsbegreppet medfér att myndigheter inte
kan 6verblicka och uppge vilka handlingar de har i sina datasystem,
samtidigt som en enskild som limnar uppgifter till en myndighet
inte kan forutse hur uppgifterna i framtiden kan komma att an-
vindas, se bl.a. SOU 1988:64 s. 89.

Det finns emellertid tv inskrinkningar som tar sikte pi samman-
stillningar av uppgifter, potentiella handlingar, nimligen kravet pa
tillginglighet med rutinbetonade 3tgirder respektive den s.k. be-
grinsningsregeln.
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Kravet pd tillginglighet med rutinbetonade dtgirder

Den férsta inskrinkningen féreskrivs 1 2 kap. 3 § andra stycket
sista meningen TF och innebir att en sammanstillning av uppgifter
ur en upptagning anses forvarad hos myndigheten, bara om myn-
digheten kan gora sammanstillningen tillginglig med rutinbetonade
itgirder. Kravet pd rutinbetonade 3tgirder inférdes genom 2002 &rs
indringar i 2 kap. tryckfrihetsférordningen. Andringen var emeller-
tid en kodifiering av den praxis som under ren utbildats p& om-
ridet, bl.a. pd grundval av férarbetsuttalanden (se prop. 1975/76:160
s. 90). Frigan om en 8tgird ir rutinbetonad ska avgoras utifrin dels
den allminna tekniska utvecklingen, dels den tekniska nivin och
kompetensen hos den aktuella myndigheten.

En av flera aspekter av potentiella handlingar som diskuterats i
juridisk doktrin — se Per Furberg och Cecilia Magnusson Sjoberg,
FT 2011 s. 261 — idr frigan om vad som utgdér underlaget f6r en
sammanstillning 1 form av en potentiell handling. Svaret pd den
frdgan har nimligen betydelse fér preciseringen av handlings-
offentlighetens rickvidd nir det giller potentiella handlingar. I lag-
stiftningsirendet som ledde till 2002 &rs dndringar i 2 kap. 3 § andra
stycket sista meningen TF anforde regeringen att det av tryck-
frihetstorordningen klart borde framgg att allminhetens insynsritt
1 myndigheternas digitalt lagrade information omfattar dels firdiga
elektroniska handlingar, dels sammanstillningar av uppgifter ur
allminna handlingar inom ramen f6r vad som kan goras tillgingligt
med rutinbetonade &tgirder. Sammanstillningen ska siledes avse
uppgifter ur en upptagning som enligt dvriga regler i 2 kap. tryck-
frihetsférordningen ir att anse som allmin handling (prop.
2001/02:70 s. 22 {.). En sammanstillning av uppgifter ur en upp-
tagning som 1 sig dr forvarad hos myndigheten men inte ir in-
kommen till myndigheten enligt 2 kap. 6 § TF eller upprittad hos
myndigheten enligt 2 kap. 7 § ir alltsd inte att anse som en allmin
handling som en myndighet ir skyldig att pd begiran limna ut
(a. prop. s. 37).

I den nyss nimnda artikeln pekar férfattarna pd behovet, vid en
begiran om utfiende av en sammanstillning, av ett nirmare still-
ningstagande bla. till vilka tillgingliga handlingar som anses in-
komna eller upprittade 1 myndighetens it-milj6 enligt 2 kap. 6 eller
78§ TF och dirmed allminna. Det stillningstagandet kan dock
inrymma en mingd komplicerade frigestillningar, t.ex. nir det
giller automatiska loggar som skapas utan myndighetens vetskap 1
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forhdllande till bestimmelsen om upprittandetidpunkten for fort-
l6pande forteckningar 1 2 kap. 7 § andra stycket 1 TF. Hirut6ver
uppstdr grinsdragningsproblem i datamingden mellan a) under-
laget for den potentiella handlingen (de allminna handlingarna),
b) delmingderna ur underlaget f6r den potentiella handlingen (av
artikelférfattarna kallat elektroniska mellanprodukter) samt ¢) den
firdigstillda potentiella handlingen. En ytterligare friga ir vilka
eventuella manuella m.fl. dtgirder som innefattas i rekvisitet rutin-
betonade dtgirder.

Begrinsningsregeln

Den andra inskrinkningen betriffande forvaringskriteriet i friga
om sammanstillningar f6ljer av 2 kap. 3 § tredje stycket TF och
innebir att en sammanstillning — en potentiell handling — inte anses
férvarad hos myndigheten om sammanstillningen innehéller per-
sonuppgifter och myndigheten enligt lag eller férordning inte har
rittslig befogenhet att géra sammanstillningen tillginglig. Denna
regel brukar kallas begrinsningsregeln. Begrinsningsregeln giller
dven om sammanstillningen kan tas fram med rutinbetonade &t-
girder.

Med personuppgifter avses i bestimmelsen all slags information
som direkt eller indirekt kan hinféras till en fysisk person. Till
skillnad frdn motsvarande begrepp enligt 3 § personuppgiftslagen
(1998:204) spelar det ingen roll om personen ir i livet eller ir
avliden.

Syftet med begrinsningsregeln ir att hindra allminheten frin att
kunna gora ansprdk pd att {3 ta del av information hos myndigheten
som myndigheten sjilv, av hinsyn till skyddet for enskildas integri-
tet, dr rittsligen forhindrad att ta fram i sin egen verksamhet. Aven
begrinsningsregeln kan alltsd ses som ett uttryck for likstillighets-
principen (SOU 2001:3 s. 144). Endast begrisningar i lag eller for-
ordning — t.ex. forbud i s.k. registerforfattningar f6r en myndighet
att anvinda vissa s6kbegrepp eller att ta fram sammanstillningar
genom att samkora olika register — dr relevanta. Nedan 1 avsnitt 5.9
kommer begrinsningsregelns innebord att ytterligare belysas.
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Firdiga elektroniska handlingar

Firdiga elektroniska handlingar omfattas inte av ndgon av de ovan
nimnda tvd inskrinkningarna. En sidan handling ir alltid att anse
som férvarad hos en myndighet s linge som den ir tillginglig for
myndigheten med tekniskt hjilpmedel som myndigheten sjilv ut-
nyttjar for 6verféring i sddan form att den kan lisas, avlyssnas eller
pa annat sitt uppfattas. Detta giller alltsd dven om det krivs mer in
rutinbetonade &tgirder for att gora den tillginglig (se prop.
2001/02:70 s. 38). I lagstiftningsirendet rérande 2002 &rs dndringar
av 2 kap. tryckfrihetsférordningen anmirktes att det vore otill-
fredsstillande om en firdig elektronisk handling ska anses férvarad
hos en myndighet endast om den kan tas fram med rutinbetonade
dtgirder. En s8dan ordning skulle 1 praktiken innebira att det kan
finnas firdiga elektroniska handlingar hos myndigheten som inte
anses forvarade hos denna pd grund av att myndigheten har orga-
niserat sitt datasystem pd sddant sitt att det inte gir att finna hand-
lingen med rutinbetonade dtgirder (a. prop. s. 18 ff.).

En firdig elektronisk handling ir vidare forvarad alldeles oavsett
om handlingen innehéller personuppgifter och det i lag eller for-
ordning finns ett férbud for myndigheten att behandla person-
uppgiften genom t.ex. férbud att anvinda vissa sokbegrepp vid
sokning efter handlingen (a. a. s. 38). Begrinsningsregeln har alltsd
inte ndgon betydelse for frigan om firdiga elektroniska handlingar
ir allminna eller inte.

Som redan nimnts kan det ibland vara en svir uppgift att fast-
stilla grinsen mellan en firdig elektronisk handling och en poten-
tiell handling. Mot bakgrund av bl.a. kravet pi rutinbetonade 3t-
girder 1 samband med frigan om foérvaring av potentiella handlingar
fir denna grinsdragning dock stor betydelse f6r om en handling
betraktas som allmin eller inte. Det har inte ansetts limpligt att 1
grundlagen fortydliga var grinsen mellan firdiga och potentiella
handlingar gir. Ledning far 1 stillet himtas 1 detaljerade arkivregler
om hur allminna handlingar 1 elektronisk form ska bevaras (se
SOU 2001:3 s. 139 {. och prop. 2001/02:70 s. 21 {.).
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5.2.2.2 Inkommen eller upprittad handling

Som tidigare angetts ir det inte tillrickligt att férvaringskriteriet ir
uppfyllt fér att en handling ska vara en allmin handling hos myn-
digheten. Dessutom uppstills ett krav pd att handlingen har nitt ett
sddant stadium 1 handliggningen eller hanteringen att den kan
betraktas som allmin. En handling méste 1 linje hirmed antingen
vara inkommen till eller upprittad hos myndigheten for att en ritt
till insyn ska foreligga.

Inkommen handling

En hos myndigheten férvarad handling blir allmin om den ir att
betrakta som inkommen till myndigheten. En konventionell hand-
ling ir inkommen nir den har anlint till myndigheten eller tagits
emot av behorig befattningshavare (2 kap. 6 § forsta stycket forsta
meningen TF). I friga om upptagningar giller att en sidan anses
som inkommen till en myndighet 1 samma 6gonblick som den ir
att anse som forvarad hos myndigheten pa sitt som anges i1 2 kap.
3 § andra stycket TF under férutsittning att det ir nigon utanfér
myndigheten, dvs. en annan myndighet eller en enskild som har
vidtagit den 4tgird som gjort handlingen tillginglig f6r myndig-
heten (2 kap. 6 § forsta stycket andra meningen TF). Bestimmelsen
inférdes 1 samband med de dndringar 1 2 kap. tryckfrihetsférord-
ningen som tridde 1 kraft &r 1976. Innebérden av bestimmelsen ir
att en upptagning fér automatiserad behandling som av en myndig-
het tillforts ett for flera myndigheter gemensamt informations-
system blir att betrakta som inkommen hos évriga myndigheter
som har tillgdng till systemet. Begreppen ”férvarad handling” och
“iInkommen handling” ir alltsd samordnade. P4 detta vis gors si-
ledes i tryckfrihetsférordningen ingen skillnad mellan en mottag-
ande myndighets tillgdng till dels elektronisk information som
samlats in av den egna myndigheten i och fér den egna verksam-
heten, dels elektronisk information som samlats in av en annan
myndighet (virdmyndighet) f6r denna virdmyndighets verksamhet
men som genom direktdtkomst ir tekniskt sett dtkomlig f6r mot-
tagarmyndigheten.

Man ska dock observera att det varken 1 2 kap. 3 eller 6 § talas
om direktdtkomst och inte heller om utlimnanden pi medium fér
automatiserad behandling. Dessa pi registerforfattningsomridet
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etablerade begrepp (men med ofta oklar innebérd och grinsdrag-
ning) har ingen sjilvstindig betydelse for huruvida tillgingliga
uppgifter blir allminna handlingar hos en mottagande myndighet
eller inte. Hur informationsutbyte mellan myndigheter klassificeras
1 en registerforfattning saknar alltsd rittslig betydelse for vad som
konstituerar en allmin handling enligt tryckfrihetsférordningen.
Det ir i1 stillet den faktiska tillgingligheten, den tekniska mojlig-
heten att férfoga dver upptagningar for dverforing till lisbar form,
som styr huruvida det uppstédr elektronisk information som i tryck-
frihetsférordningens mening ir férvarad och inkommen hos en
mottagande myndighet eller inte. Den frigan fir avgoras utifrdn en
bedémning av foérhillandena, inte minst tekniska sddana, 1 det
enskilda fallet.

Sammanstillningar av uppgifter ur en virdmyndighets upptag-
ningar for automatiserad behandling, potentiella handlingar, vilka 1
samband med direktdtkomst gors tekniskt tillgingliga for den
mottagande myndigheten, utgér alltsd som huvudregel allminna
handlingar hos mottagarmyndigheten. Kravet ir dock att mottagar-
myndigheten kan gora sammanstillningen tillginglic med rutin-
betonade itgirder. Firdiga elektroniska handlingar hos en vird-
myndighet som 1 samband med direktdtkomst gors tekniske till-
gingliga f6r en mottagarmyndighet anses utgora inkomna och dir-
med allminna handlingar hos mottagarmyndigheten dven om det
krivs mer 4n rutinbetonade itgirder for att ta fram dem. Ar upp-
tagningen en firdig elektronisk handling hos virdmyndigheten, si
ir den det dven hos mottagarmyndigheten.

Som framgdr av vira direktiv aktualiseras i samband med s.k.
direktdtkomst till uppgifter myndigheter emellan frigan om vilken
information som anses som inkommen till den mottagande myn-
digheten. Ofta har den mottagande myndigheten tekniskt sett till-
ging till fler uppgifter hos den utlimnande myndigheten in vad
som 1 realiteten kommer att anvindas 1 drenden eller viss verksam-
het hos den mottagande myndigheten (se prop. 2007/08:160 s. 67
och 70). Bestimmelser om direktdtkomst stipulerar dirfor i regel
begrinsningar av den mottagande myndighetens ritt att anvinda
eller annars behandla de uppgifter som myndigheten rent tekniskt
har tillgdng till. I motivuttalanden har emellertid framhéllits att de
begrinsningar som anges i bestimmelser om direktdtkomst till
uppgifter myndigheter emellan dock inte utgor sddana rittsliga
begrinsningar som avses 1 begrinsningsregeln 1 2 kap. 3 § tredje
stycket TF (a. prop. s. 70 f.). Foljden blir att all information som
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finns tekniskt tillginglig f6r den mottagande myndigheten, dvs.
dven potentiella handlingar, som utgingspunkt ocksd ir att anse
som inkommen och dirmed utgér allmin handling.

Frin de hir angivna bestimmelserna om vad som ska anses
utgdra inkommen handling finns vissa undantag i bl.a. 2 kap. 4 och
6 §§ andra och tredje styckena TF. Av intresse nu dr frimst undan-
taget 1 2 kap. 6 § tredje stycket som behandlas nedan i avsnitt 5.2.3.

Upprittade handlingar

Handlingar som utarbetats eller framstillts inom en myndighet blir
inte allminna férrin de enligt en relativt komplicerad reglering dr
att anse som upprittade. Genom ordet upprittad har markerats att
handlingar ska bli allminna, och dirmed 1 princip tillgingliga for
allminheten, forst di de foreligger 1 sitt definitiva skick. Dessfor-
innan utgdr handlingarna arbetsmaterial. Myndigheten anses ha ritt
att sjilv bilda sig en uppfattning innan den maste stilla de hand-
lingar som &terspeglar myndighetens &verviganden till allmin-
hetens férfogande (prop. 1975/76:160 s. 72).

Bestimmelser om upprittandetidpunkten finns i 2 kap. 7 § TF.
Betriffande upprittandetidpunkten finns ingen sirreglering for
upptagningar utan samma regler giller som fér konventionella
handlingar. Huvudregeln ir att en handling anses upprittad hos
myndigheten nir den har expedierats eller annars foreligger 1 slut-
ligt skick pa sitt som nirmare anges i1 paragrafen och med vissa dir
angivna undantag. Med expediering &syftas att handlingen skickas
till enskild eller till annan myndighet. Vid expediering av en hand-
ling utgor det original eller den kopia som myndigheten behéller en
upprittad och dirmed allmin handling. En upptagning {ér auto-
matiserad behandling anses expedierad antingen nir myndigheten
vidtagit sidana tekniska dtgirder att utomstdende kan f3 tillging till
informationen 1 lisbart skick eller d det tekniska mediet har 6ver-
sints till annan.

I HFD 2011 ref. 52 hade en linspolismyndighet fért in upp-
gifter 1 en databas. Vissa befattningshavare hos Rikspolisstyrelsen
hade 1 enlighet med behérighetsvillkoren f6r databasen kunnat ta
del av uppgifterna i lisbart skick. Genom att uppgifterna pd detta
sitt hade gjorts tillgingliga f6r en annan myndighet ansdg Hogsta
forvaltningsdomstolen att de médste anses expedierade av linspolis-
myndigheten i den mening som avses 1 2 kap. 7 § TF. De utgjorde

72



SOU 2012:90 Overskottsinformation vid direktatkomst — géllande ritt...

dirmed allminna handlingar enligt 2 kap. 3 § TF hos linspolismyn-
digheten. Att syftet med dtkomsten bl.a. var att framstilla statistik
och rapportera till Arbetsmiljéverket ansdgs medfora att undan-
taget 1 2 kap. 10 § TF om teknisk bearbetning och lagring fér annans
rikning inte var tillimpligt. Se mer om detta rittsfall nedan i
avsnitt 5.2.3.

Nir det giller elektroniska informationssystem som flera myn-
digheter dr anslutna till och som innehiller uppgiftssamlingar som
ir gemensamt dtkomliga f6r de anslutna myndigheterna fungerar
regelverket i tryckfrihetsférordningen siledes pd foljande sitt. Nir
myndigheten A for in en uppgift 1 systemet sd att den blir till-
ginglig for de andra myndigheterna, blir det en upptagning som
utgdr en foérvarad och en genom expedieringen upprittad allmin
handling hos myndigheten A. Hos myndigheterna B, C, D osv.,
blir uppgifterna — i samma dgonblick som dessa far teknisk tillging
till uppgifterna — en upptagning som utgdr en férvarad och in-
kommen allmin handling hos respektive myndighet B, C, D osv.

Det ska anmirkas att det 1 2 kap. 7 § TF finns bestimmelser som
gor undantag frin huvudregeln om expediering sdsom den 4tgird
som konstituerar en handling som upprittad. Vidare finns 1 2 kap.
9§ TF sirbestimmelser om att minnesanteckningar, mellanpro-
dukter m.m. som huvudregel inte ir allminna handlingar. Dessa
undantag ir dock inte av sirskilt intresse 1 detta sammanhang.
Diremot finns det generella undantag av storre intresse nu, nim-
ligen undantagen i 2 kap. 10 och 11 §§ TF som bida kan vara av
betydelse nir det handlar om upptagningar som ir tekniske tillging-
liga 6ver myndighetsgrinser.

5.2.3  Nagra generella undantag fran begreppet allmin
handling

Det finns alltsi tillfillen di en handling — trots att den kan vara
bide férvarad hos myndigheten samt inkommen eller upprittad —
indd inte dr att anses om en allmin handling. S&dana generella
undantagsbestimmelser finns i 2 kap. 10 och 11 §§ TF. Som har
framgdtt gors vidare undantag frin vad som ska anses vara en in-
kommen handling 1 2 kap. 6 § tredje stycket TF.
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5.2.3.1 Handling som dterkommit till myndighet efter teknisk
bearbetning eller lagring

I 2 kap. 6§ tredje stycket TF anges att &tgird som ndgon vidtar
med en handling, som en myndighet har tillhandah3llit endast som
led i teknisk bearbetning eller teknisk lagring av handlingen, inte
ska leda till att handlingen dr inkommen till den myndigheten.
Undantaget — som inte bara avser upptagningar for automatiserad
behandling utan dven exempelvis upptagning pid magnetband eller
pd analoga informationsbirare sdsom filmrullar eller manuskript pd
papper — mojliggdr att en myndighet anlitar annan, t.ex. en extern
datacentral, en fotograf eller ett tryckeri for teknisk bearbetning
eller teknisk lagring, utan att upptagningen vid den faktiska &ter-
komsten till myndigheten 1 bearbetat skick blir att se som en till
myndigheten inkommen handling. Enligt forarbetena till bestim-
melsen ir det naturligt att se saken s& att upptagningarna i dessa
situationer aldrig har befunnit sig utanfér myndigheten (prop.
1975/76:160 s. 137). For den motsatta situationen, att myndigheten
endast for teknisk bearbetning eller lagring forvarar handling fér
annans rikning, finns ett korresponderande undantag i 2 kap. 10§
TF, se nista avsnitt.

5.2.3.2  Teknisk bearbetning och teknisk lagring f6r annans
rikning

I 2 kap. 10 § forsta stycket TF foreskrivs att en handling som for-
varas hos en myndighet endast som ett led 1 en teknisk bearbetning
eller teknisk lagring f6r annans rikning inte utgér en allmin hand-
ling hos den myndigheten. Stadgandet, som sitter férvaringskri-
teriet ur spel, har tillkommit mot bakgrund av att offentlighets-
principen inte har ansetts kriva att allminheten ska ha tillgdng till
en upptagning hos en myndighet som endast tar teknisk befattning
med handlingen f6r annans rikning (prop. 1975/76:160 s. 87). Fore-
dragande departementschef anférde att nir upptagningen anvinds
av myndigheten ir det fullt tillrickligt att den finns tillginglig hos
den handliggande myndigheten. Vidare pitalade han att det inte
kan vara limpligt att t.ex. en datacentral, som kanske har ett stort
antal upptagningar f6r skilda myndigheters rikning om hand, ska
prova frigor om upptagningarnas offentlighet.
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Bestimmelsen 1 2 kap. 10 § forsta stycket TF idr ullimplig inte
bara pd upptagningar utan ocksi pi konventionella handlingar,
vilka kan ha ¢verlimnats till myndigheten for t.ex. kopiering eller
overforing till datamedium. Undantaget giller dven 1 de fall myn-
digheten utfor teknisk bearbetning av en handling for enskilds rik-
ning (Bohlin, Allminna handlingar, 1988, s. 216).

I rittsfallet RA 1994 ref. 64 hade Hogsta férvaltningsdomstolen
att ta stillning till om 2 kap. 10 § TF var tillimplig i ett fall dir en
klagande hade begirt att Riksrevisionsverket skulle limna ut upp-
gifter om vilka utbetalningar som olika myndigheter hade gjort till
ett visst foretag. I malet framkom att en rad myndigheter hade valt
att lagra sina ekonomidata i Riksrevisionsverkets datoriserade eko-
nomisystem. Hogsta forvaltningsdomstolen fann dock att Riks-
revisionsverket inte disponerade 6ver myndigheternas redovis-
ningsdata. I stillet var det friga om en rent teknisk hantering eller
lagring av uppgifterna. De handlingar i vilka de begirda uppgifterna
forekom var dirfér inte att anse som allminna hos Riksrevisions-
verket.

I rittsfallet RA 1999 ref. 18 (I) uppkom frdgan om teknisk lag-
ring eller bearbetning fér annans rikning var fér handen. T avgor-
andet — som rorde frigan om s.k. cookiefiler utgér allmidnna hand-
lingar — konstaterade Hogsta forvaltningsdomstolen att det saknades
stod for att anse att cookiefilen skulle vara férvarad hos myn-
digheten endast som ett led 1 en teknisk bearbetning eller teknisk
lagring for annans rikning. Aven om det kunde vara friga om
teknisk lagring 1 ndgon mening, kunde det inte sigas att denna skedde
for nigon annans rikning, mottagaren av cookiefilen hade bla.
mojlighet att avstd frdn att ta emot informationen och att radera
den.

I det i det foregiende nimnda rittsfallee HFD 2011 ref. 52
framkom att databasen 1 friga var ett fér polismyndigheterna
gemensamt webbaserat arbetsskadesystem som administrerades av
Rikspolisstyrelsen. Varje polismyndighet hade sina administratérer
med behorighet for tillgdng till all lagrad data som rérde den egna
myndigheten. Ingen dtkomst férekom mellan polismyndigheterna.
Dock hade tre befattningshavare pd Rikspolisstyrelsen rikstickande
administratorsbehorighet for att ta fram nationell statistik, ligga in
behorigheter, rapportera till Arbetsmiljéverket och bistd polismyn-
digheterna med hjilp av teknisk natur. Hégsta forvaltningsdom-
stolen anforde att i vart fall anvindningen f6r framstillning av
nationell statistik samt rapporteringen till Arbetsmiljoverket med-

75



Overskottsinformation vid direktatkomst — géllande ritt... SOU 2012:90

forde att undantaget i 2 kap. 10 § forsta stycket TF for teknisk
bearbetning eller lagring inte var tillimpligt. Ndgot uttalande om
huruvida befattningshavarnas 6évriga anvindning, dvs. for att ligga
in behorigheter och att bistd polismyndigheterna med hjilp av
teknisk natur, utgjorde sddan teknisk bearbetning eller teknisk
lagring, gjordes alltsd inte.

5.2.3.3  Sikerhetskopior

Genom en grundlagsindring som tridde 1 kraft den 1 januari 2011
inférdes ett nytt andra stycke i 2 kap. 10 § TF enligt vilket ytter-
ligare en kategori handlingar undantas frin att vara allminna hand-
lingar, nimligen sikerhetskopior. Reformen hade sin bakgrund i de
frigestillningar om sikerhetskopiors rittsliga stillning som upp-
kom i samband med uppmirksamheten kring de magnetband som
Regeringskansliet forvarade med bl.a. e-post och trafikinformation
frin tiden f6r tsunamikatastrofen 1 Asien dr 2004.

Med sikerhetskopior avses enligt bestimmelsen handlingar som
en myndighet forvarar enbart 1 syfte att kunna 3terskapa infor-
mation som ofrivilligt har gitt férlorad 1 myndighetens ordinarie
system for automatiserad behandling av information, t.ex. vid ett
datorhaveri, brand eller liknande. Undantaget ir inte tillimpligt om
sikerhetskopiorna lagras eller anvinds fér andra dndamél eller om
de tas om hand for arkivering. Om information i en sikerhetskopia
terfors for anvindning 1 en myndighets verksamhet blir undan-
taget for sikerhetskopior alltsd inte lingre tillimpligt. I stillet blir
dvriga bestimmelser 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen tillimpliga
betriffande den handling eller upptagning som informationen ir
knuten till. Undantaget ir utformat si att det dven mojliggor att en
myndighet framstiller eller forvarar sikerhetskopior fér en annan
myndighets rikning utan att de dirmed blir allminna handlingar
(prop. 2009/10:58 s. 38).

5.2.3.4 Befordran av meddelande

I 2 kap. 11 § TF foreskrivs vissa generella undantag frén vad som
ska anses utgéra allmin handling. Utdver biblioteksregeln, se
nedan, kan sirskilt nimnas bestimmelsen 1 férsta stycket 1 enligt
vilken brev, telegram, eller annan sidan handling som har limnats
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in till eller upprittats hos myndighet endast f6r befordran av med-
delande inte ska anses utgdra allmin handling. Bedriver en myn-
dighet postverksamhet eller liknande blir alltsd sddana férsindelser
som omfattas av den verksamheten inte allmidnna handlingar.

5.2.3.5 Biblioteksregeln

Ett praktiskt betydelsefullt undantag frdn vad som ir en allmin
handling finns 1 2 kap. 11 § TF forsta stycket 3, den s.k. biblioteks-
regeln. Av betydelse dr ocksd det anknytande undantaget frdn undan-
taget 1 paragrafens andra stycke.

Biblioteksregeln syftar till att frin de hos myndigheten for-
varade allminna handlingarna undanta en viss kategori av hand-
lingar, nimligen sddana som ska anses ingd 1 myndighetens biblio-
tek. Med ett bibliotek avses en samling handlingar som ir organi-
serade pd ett sidant sitt att samlingen enligt vanligt sprdkbruk ir
att betrakta som ett bibliotek (prop. 1975/76:160 s. 179 f.). Be-
stimmelsen tar sikte bide pd sidana myndigheter som har biblio-
teksverksamhet till huvuduppgift och pd andra myndigheters hand-
eller referensbibliotek. Enligt biblioteksregeln anses foljande kate-
gorier av handlingar inte som allminna handlingar:

- tryckt skrift, ljud- eller bildupptagning eller annan handling som
ingdr i bibliotek,

- tryckt skrift, ljud- eller bildupptagning eller annan handling som
frdn enskild har tillforts allmint arkiv (dvs. arkivmyndighet)
uteslutande f6r forvaring och vird eller forsknings- och studie-
indamil,

- privata brev, skrifter eller upptagningar som annars har 6ver-
limnats till myndighet uteslutande f6r férvaring och vard eller
forsknings- och studieindamal.

Aven upptagningar i form av databaser omfattas av biblioteks-
regeln. Kravet ir att myndigheten anvinder upptagningen pa samma
sitt som man anvinder litteratur 1 ett bibliotek, dvs. fér att séka
information (se RA 1986 not. 290). Detsamma giller sidan infor-
mation som myndigheten har tillging till via internet. Aven om
mycket talar fér att dessa informationsmingder rittsligt sett dr att
betrakta som sivil forvarade som inkomna handlingar hos myndig-
heterna, anvinds informationen av myndigheterna pi samma sitt

77



Overskottsinformation vid direktatkomst — géllande ritt... SOU 2012:90

som andra databaser som ingdr i en myndighets bibliotek, t.ex. for
att soka referens- och faktamaterial (prop. 2001/02:70 s. 24 f.). Skulle
det dock vara s3 att myndigheten himtar in information frin
internet for att anvinda 1 handliggningen av ett mal eller irende,
blir materialet allmin handling hos myndigheten. Upptagningen
som inhimtas ska d& dven tillféras handlingarna 1 drendet 1 lisbar
form (4 kap. 3 § OSL).

Enligt 2 kap. 11 § andra stycket TF ska vad som sigs 1 biblio-
teksregeln dock inte tillimpas pd upptagning i databas som en
myndighet har tillging till enligt avtal med annan myndighet, om
upptagningen ir allmin handling hos denna utlimnande virdmyn-
dighet. Handlingar i sddana databaser anses alltsi som allminna
dven hos den anslutna myndigheten. En ansluten myndighets till-
ging till referensdatabas som producerats av en enskild och som
hos virdmyndigheten omfattas av biblioteksregeln blir diremot
inte en inkommen allmin handling hos den anslutna myndigheten.
I den situationen giller alltsd biblioteksregeln dven hos den an-
slutna myndigheten. Regeln ir till for att begrinsa tredje mans 3t-
komst till rent kommersiella databastjinster via myndigheterna
genom 3beropande av offentlighetsprincipen (prop. 1990/91:60
s. 75).

5.3 Nagot om utlamnande av allmdn handling

Av grundliggande betydelse for systemet med handlingsoffent-
lighet ir att var och en som &nskar ta del av en allmin handling har
ritt att gora detta om inte sekretess helt eller delvis hindrar det.
Ritten att ta del av allminna handlingar kan utverkas pa tvi olika
sitt. For det forsta kan sokanden avgiftsfritt ta del av handlingen
genom att myndigheten genast eller si snart det ir mojligt till-
handahller den pd stillet (2 kap. 12 § forsta stycket TF). Sékanden
kan ocksd ta del av handlingen genom att mot avgift f den ut-
limnad ull sig i avskrift eller kopia (2 kap. 13 § TF). Sokanden har
alltsd 1 princip ritt att vilja mellan att studera handlingen 1 myn-
dighetens lokaler eller att bestilla en utskrift eller kopia av hand-
lingen mot betalning.

Utgdngspunkten ir att ritten att f3 del av en allmin handling —
och en myndighets skyldighet att limna ut en sidan handling —
enbart giller 1 forhillande till myndighet som férvarar handlingen
pd sitt som foljer av forvaringskriteriet 1 2 kap. 3 § TF, se 2 kap.
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14 § forsta stycket TF. I friga om upptagningar giller dock, som
framgdtt ovan, att de samtidigt kan vara férvarade allminna
handlingar hos flera olika myndigheter, t.ex. i friga om ett for flera
myndigheter gemensamt informationssystem dir alla myndigheter
har tillgdng till uppgifterna i systemet. Det finns vidare en mingd
andra typer av tekniska arrangemang som innebir att tillginglig-
hetsrekvisitet 1 2 kap. 3 eller 6 § TF ir uppftyllt, se ovan. En sok-
ande som vill {3 del av en upptagning som ir en allmin handling
hos flera myndigheter har i sidant fall ritt att vinda sig till vilken
av dessa myndigheter han eller hon vill {ér att {3 del av upptag-
ningen, oavsett till vilken myndighets verksamhet upptagningen
sakligt sett hor. Varje myndighet ir vidare skyldig att sjilvstindigt
prova utlimnandefrigan, se 2 kap. 14 § andra stycket TF.

Det finns dock 1 2 kap. 12 § andra stycket TF en regel som anger
att en myndighet inte dr skyldig att till en s6kande tillhandahilla en
upptagmng, om sokanden utan beaktansvird oligenhet kan ta del
av upptagningen hos en nirbeligen myndighet. Denna mojlighet
att hinvisa en soékande till en annan myndighet torde emellertid
numera ha ett mycket begrinsat tillimpningsutrymme. Syftet med
bestimmelsen ir att den myndighet till vilken sékanden har vint
sig — och som i och for sig férvarar den begirda upptagningen —
inte ska vara skyldig att gora en kanske bide arbetskrivande och
kostsam utskrift av upptagningen, om en sidan utskrift redan finns
hos en nirbeligen myndighet f6r lisning pd stillet. Sokanden kan
d3 hinvisas att vinda sig till den nirbeligen myndighet (prop.
1973:33 5. 82 f. och Petrén/Ragnemalm, Sveriges grundlagar, 1980,
s. 405 f.). Ndgon motsvarande begrinsning, som ger myndighet
mojlighet att 1 vissa fall hinvisa sékanden till en annan myndighet,
finns emellertid inte nir det giller sokandens ritt enligt 2 kap. 13 §
TF att mot avgift fi, och myndighetens skyldighet att tillhanda-
halla, en utskrift av upptagningen.

5.4 Vissa bestammelser i offentlighets- och
sekretesslagen samt arkivlagen av sarskilt
intresse nu

For att syftet med offentlighetsprincipen ska {3 genomslag och for
att offentligheten 1 praktiken ska kunna utnyttjas nir det giller
allminna handlingar ricker det inte med den grundlagsfista prin-
cipen om var och ens ritt att ta del av allminna handlingar och att
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dessa sdsom utgdngspunkt ir offentliga. Dirutéver krivs att myn-
digheternas verksamhet och information dokumenteras i hand-
lingar. Det krivs vidare att dessa handlingar sedan hills ordnade si
att de kan overblickas och vid énskemadl dterfinnas och tas fram.
Offentlighetsprincipen kriver ocksd att allminna handlingar be-
varas dven efter det att deras omedelbara nytta eller annan betydelse
for myndigheten 1 friga eller andra direkt berérda intressenter har
upphort.

For att sikerstilla det nyss sagda finns generella regler 1 bla.
4 kap. offentlighets- och sekretesslagen om myndigheters hante-
ring av allminna handlingar som gir ut pd att tillse att myndig-
heterna ska hilla en god offentlighetsstruktur. Bestimmelserna ir
numera teknikneutrala men avsdg tidigare enbart myndigheternas
it-verksamhet. I 4 kap. 2§ OSL foreskrivs exempelvis att myn-
digheterna ska uppritta en beskrivning som bl.a. ger information
om olika s6kmedel till myndighetens allminna handlingar. Nigot
undantag f6r sidana allminna handlingar hos andra myndigheter
som en myndighet har tillgdng till via exempelvis direktitkomst
finns inte. Det finns vidare ett 8liggande 1 samma paragraf om att
myndigheten 1 beskrivningen ska ge information om uppgifter som
myndigheten regelbundet himtar frin eller limnar till andra myn-
digheter samt hur och nir detta sker. Beskrivningen ska sdledes
innehilla information om i vilken man direktitkomst till upptag-
ningar eller filéverforingar av upptagningar regelmissigt férekom-
mer. Detta giller uppgiftsfloden bade till och frin myndigheten i
friga.

I 4 kap. 3 § OSL finns den viktiga bestimmelsen om att, f6r det
fall en myndighet f6r handliggningen av ett mil eller drende an-
vinder sig av automatiserad behandling, upptagningen ska tillféras
handlingarna i lisbar form, om det inte finns sirskilda skil mot det.
Detta giller dven 1 friga om upptagning som den handliggande
myndigheten har tillgdng till via direktdtkomst till en annan myn-
dighets informationssamling. Den mottagande myndigheten ir alltsd
skyldig att — d& direktdtkomsten de facto anvinds i ett mél eller
drende pd sd sitt att den mottagande myndigheten bereder sig till-
ging till upptagningen — “himta hem” upptagningen genom att
t.ex. gora en utskrift eller en elektronisk kopia som bifogas den egna
akten eller dokumentationen 1 drendet.

Aven i 5 kap. offentlighets- och sekretesslagen om registrering
av allminna handlingar samt i arkivlagen finns ndgra bestimmelser
som bor nimnas hir.
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Allminna handlingar ska som huvudregel registreras s snart de
kommit in till eller upprittats hos en myndighet, se 5 kap. 1 § OSL.
Vissa undantag hirifrdn giller dock. Av intresse 1 detta samman-
hang ir undantaget i paragrafens andra stycke. Enligt detta giller
att en upptagning som ir en allmin handling och som en myn-
dighet har elektronisk tillgdng till hos en annan myndighet endast
ska registreras av den myndighet som gjort upptagningen tillging-
lig fér den andra myndigheten. Skilet hirull ir att mottagande
myndighet inte noédvindigtvis kidnner tll att upptagningen har
gjorts tillginglig och dirfor i praktiken inte har ndgon mojlighet att
fullgdra en registreringsskyldighet for egen del. Vid direktitkomst
och liknande finns siledes ingen omedelbar skyldighet f6r mottag-
ande myndigheter att registrera varje tkomlig upptagning, s linge
som itkomsten avser annan svensk myndighets upptagning. Dir-
emot féljer, som nyss framgitt, av 4 kap. 2 § OSL att varje mot-
tagande myndighet miste informera om direktitkomsten i sina
respektive beskrivningar av myndighetens allminna handlingar.

Slutligen kan hir nimnas att allminna handlingar, inklusive
upptagningar, enligt arkivlagens huvudregel ska bevaras. Denna
huvudregel ir dock inte utan undantag. For elektronisk infor-
mation giller ett undantag som ir av sirskilt intresse fér myndig-
hetsévergripande informationssystem, direktdtkomstlésningar och
liknande. Upptagningar f6r automatisk behandling som ir tillging-
liga for flera myndigheter s att de utgér allminna handlingar hos
alla dessa myndigheter, ska bilda arkiv endast hos en av myndig-
heterna (3 § arkivlagen). Samma upptagning ska alltsd inte bevaras
och bilda arkiv hos alla myndigheterna. I férsta hand ska arkivbild-
ning ske hos den myndighet som svarar f6r huvuddelen av upp-
tagningen. Av forarbetena framgdr emellertid att andra [6sningar ir
tillitna och att beslut om var arkivering ska ske far fattas av veder-
bérande arkivmyndighet (prop. 1989/90:72 s. 70).

Bestimmelsen 1 3 § arkivlagen var nir den tillkom 1991 i {érsta
hand avsedd for de fall di en central myndighet delade ett system
med lokala och regionala myndigheter inom samma organisation.
Den myndighet som ansvarar f6r utveckling, drift och dokumen-
tation av ett system har enligt bestimmelsen ansvaret {or att bevara
upptagningar och sammanstillningsméjligheter i systemet. Undan-
taget avser inte handlingar som inhimtas frin en annan myndighet
eller motsvarande for att utgora underlag 1 drendehandliggningen. I
sddana fall giller att handlingarna ska bevaras hos den handliggande
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myndigheten 1 sddan form att de utan omging kan presenteras till-
sammans med 6évriga handlingar 1 drendet.

Nigon specialreglering av hos vilken myndighet arkivbildning
ska ske finns inte for det fall flera myndigheter har elektronisk
tillgdng till en enskilds eller en utlindsk myndighets upptagning pd
ett sitt som medfor att den blir allmidn handling hos alla anslutna
svenska myndigheter. Arkivbildning ska i princip ske hos endast en
av myndigheterna.

5.5 Direktatkomst och sekretess

Uppgifter kan limnas ut frin myndigheter pd olika sitt, t.ex. via
pappersutskrifter av elektroniskt lagrade uppgifter som postas eller
skickas med telefax. Utlimnande kan ocks3 ske 1 elektronisk form.
Den elektroniska formen inrymmer i sig ett stort antal variationer
sdsom anvindning av e-post, direktdverforing mellan elektroniska
informationssystem via telenitet eller genom att mottagaren ges
mojlighet att sjilv bereda sig elektronisk tillging till och ta del av
den utlimnande myndighetens elektroniska informationssamlingar,
antingen 1 dess helhet eller 1 férutbestimda delar eller enbart uti-
fran pd forhand faststillda kriterier for tillgdng till vissa kategorier
av uppgifter. Det férekommer ocksd myndighetsgemensamma
register eller andra informationssystem dir de deltagande myn-
digheterna dels registrerar och lagrar egna uppgifter, dels har moj-
lighet att ta del av uppgifter som andra myndigheter har registrerat
i det myndighetsgemensamma systemet. I minga registerforfatt-
ningar och andra férfattningar som reglerar personuppgiftsbehand-
ling hos myndigheter finns bestimmelser av vilka framgdr inte bara
for vilka indamal personuppgifter som behandlas elektroniskt hos
myndigheten fir limnas ut till andra myndigheter utan som ocksd
anger 1 vilken min detta fir ske elektroniskt, vanligen genom
direktitkomst eller genom utlimnande pd medium fér automati-
serad behandling.

Personuppgiftslagen och det underliggande s.k. dataskydds-
direktivet saknar emellertid sirskilda bestimmelser om, eller under
vilka forutsittningar, uppgifter fir limnas ut i elektronisk form.
Nigon principiell &tskillnad mellan utlimnande av personuppgifter
genom direktitkomst eller utlimnande genom att en pappers-
utskrift av elektroniskt lagrad information skickas 1 vig med posten
gors inte. Bdda varianterna utgdér behandling av personuppgifter
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enligt begreppets definition 1 3 § PUL. Genom att utlimnande-
formen direktdtkomst allmint sett anses innebira sirskilda risker
for otillborliga integritetsintrdng har det dock i en mingd lagstift-
ningsirenden ansetts att direktdtkomsten bér sirregleras i register-
forfattningar. Det ska dock pipekas att direktitkomst till person-
uppgifter férekommer dven utan stdd i registerforfattningar.

Foér en nirmare analys av sjilva begreppet direktdtkomst, olika
varianter pd forfattningsregleringar samt avgrinsningen mellan direkt-
dtkomst och utlimnande pd medium f6r automatiserad behandling
hinvisas till kapitel 9.

5.5.1  Sekretessbrytande regler som tar sikte pa utlimnande
genom direktatkomst

Bestimmelser om direktdtkomst i registerférfattningar brukar for-
muleras sé att en myndighet ges ritt att f3 ha direktdtkomst till ett
visst register eller vissa uppgifter hos en annan myndighet eller,
omvint, att en myndighet fir medge annan myndighet direkt-
dtkomst till sina elektroniska register eller andra informations-
samlingar. S3dana bestimmelser innebir dock bara en specialreg-
lering 1 detta avseende av formen foér hur uppgifter fir limnas ut.
Eftersom sjilva utlimnandeformen i sig anses medfora sirskilda
risker for intrdng 1 enskildas personliga integritet férekommer for-
fattningsreglering som begrinsar utrymmet f6r direktdtkomst dven
sdvitt avser personuppgifter som ir offentliga.

Bestimmelser om direktdtkomst anses inte ha nigon sekretess-
brytande verkan (se t.ex. prop. 2004/05:164 s. 83). Avser direkt-
dtkomst uppgifter som omfattas av sekretess hos den utlimnande
myndigheten krivs dirfér forfattningsstod 1 ndgon sekretessbryt-
ande regel eftersom sekretess dven giller mellan myndigheter (se
8 kap. 1§ OSL). Sidana sekretessbrytande regler miste omfatta
hela det initiala tillgingliggorandet eftersom, som tidigare framgitt,
redan detta tillgingliggérande f6r andra myndigheter innebir ett
utlimnande 1 tryckfrihetsférordningens och offentlighets- och
sekretesslagens mening.

Sekretessregleringen styr siledes 1 vilken mé&n uppgifter éver
huvud taget fir limnas ut frin en myndighet till en annan myn-
dighet, medan bestimmelser om direktdtkomst enbart tar sikte pa
att reglera formen f6r utlimnandet. Det sagda har dirfor 1 ett flertal
lagstiftningsirenden vid reglering av informationsutbyte mellan
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myndigheter inneburit att bestimmelserna om direktitkomst har
kompletterats med sekretessbrytande bestimmelser. Dessa har i
allminhet getts formen av sidana foreskrifter i lag eller férordning
om uppgiftsskyldighet som avses 1 10 kap. 28 § OSL. Det ir vanligt
att de sekretessbrytande bestimmelserna formulerats som en ritt
féor mottagande myndighet att ta del av uppgifter, se t.ex. 2 kap.
16 § polisdatalagen (2010:361) och 4 § férordningen (2001:588) om
behandling av uppgifter 1 Skatteverkets beskattningsverksamhet.
Den sekretessbrytande uppgiftsskyldigheten fir siledes utlisas mot-
satsvis.

Det férekommer emellertid dven registerforfattningsreglerad
direktdtkomst till sekretessbelagda personuppgifter med stéd av
den sekretessbrytande generalklausulen 1 10 kap. 27 § OSL. General-
klausulen féreskriver sekretessgenombrott om det vid en bedém-
ning framstdr som uppenbart att intresset av att uppgiften limnas
ut har foretride framfor det intresse som sekretessen ska skydda.
Ett exempel pd detta ir Rikspolisstyrelsens, polismyndigheternas
och utlandsmyndigheternas direktdtkomst till Migrationsverkets
verksamhetsregister, se 6 § férordningen (2001:720) om behand-
ling av personuppgifter i verksamhet enligt utlinnings- och med-
borgarskapslagstiftningen. Denna bestimmelse om direktitkomst
saknar allts§ nigon korresponderande bestimmelse om uppgifts-
skyldighet frén Migrationsverket till nimnda myndigheter trots att
uppgifterna normalt omfattas av stark sekretess enligt 37 kap. 1§
OSL. En sddan korresponderande bestimmelse om uppgiftsskyl-
dighet foreslogs av Utlinningsdatautredningen 1 betinkandet Ut-
linningsdatalag, se SOU 2003:40. Utlinningsdatautredningens for-
slag har dock inte lett till lagstiftning.

Det ir vanligt féorekommande att registerforfattningar stadgar
att en myndighet fr ha direktdtkomst endast till vissa angivna
typer av uppgifter hos en annan myndighet betriffande personer
som ir aktuella 1 drenden hos den mottagande myndigheten. Detta
innebir att myndigheten bara fir soka efter uppgifter om en person
efter det att personen har blivit aktuell 1 ett drende hos myndig-
heten. Rent tekniskt méste dock myndigheten normalt ges mojlig-
het att ta del av sidana uppgifter betriffande alla personer som ir
registrerade hos den utlimnande myndigheten. Detta di varken
den utlimnande eller den mottagande myndigheten i férvig kan
veta vilka personer som kan komma att bli aktuella i drenden hos
den mottagande myndigheten. Tolkningen av begrinsningsregeln 1
2 kap. 3 § tredje stycket TF har dirfor behandlats i1 flera lagstift-
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ningsirenden rérande elektroniskt informationsutbyte mellan myn-
digheter. Det har d& konstaterats att som huvudregel blir sddan
overskottsinformation som en myndighet rent tekniskt har tillging
till hos en annan myndighet 1 samband med direktitkomst att
betrakta som en allmin handling hos den mottagande myndig-
heten, dven om den mottagande myndigheten enligt den tillimpliga
registerforfattningen vid ett givet tillfille inte har ritt att behandla
uppgifterna fo6r egen del. Det sagda anses dock inte gilla betriff-
ande uppgifter som omfattas av ett absolut s.k. sokforbud enligt
den aktuella registerférfattningen (prop. 2007/08:126 s. 120 {. och
prop. 2007/08:160 s. 66 f.). Resonemangen bakom denna bedém-
ning kommer att nirmare redovisas nedan i avsnitt 5.9.1 och 5.9.2.
De sekretessbrytande regler som ska méjliggéra uppgiftsutbytet
méste bl.a. av detta skil normalt omfatta dven sddan 6verskotts-
information som den utlimnande myndigheten rent tekniskt gor
tillginglig f6r den mottagande myndigheten i samband med direkt-
dtkomst (prop. 2007/08:160 s. 70 f.). S8dana sekretessbrytande
bestimmelser har sdledes ett relativt omfattande tillimpningsomride.

5.5.2  Sekretesskydd hos mottagande myndighet

5.5.2.1 Allmint om behovet av sekretesskydd hos mottagande
myndighet

En annan friga vid myndighetsévergripande informationsutbyten
genom direktdtkomst till integritetskinsliga personuppgifter ir
vilket sekretesskydd, om nigot, som de genom direktitkomsten
tillgingliggjorda uppgifterna fir hos en mottagande myndighet. Att
frdgan ir central beror frimst pd det som tidigare sagts om att alla
tekniskt sett dtkomliga upptagningar med personuppgifter inklu-
sive dverskottsinformation normalt sett blir allmin handling hos
mottagande myndighet redan 1 och med att det tekniska tillginglig-
gorandet etableras.

Begrinsningar i registerforfattningar angdende t.ex. villkor som
méste vara uppfyllda for att den mottagande myndigheten ska 3
anvinda direktdtkomst och ta del av tillgingliga upptagningar
anses, som nyss sagts, inte utgora sidana begrinsningar som avses i
begrinsningsregeln 1 2 kap. 3 § TF som alltsd styr om en samman-
stillning utgér en allmin handling eller inte.
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Det idr vidare en huvudregel i sekretesslagstiftningen att sekre-
tess normalt sett inte “foljer med” uppgifter nir de limnas ut frin
en myndighet till en annan myndighet. Anledningen till detta ir att
inskrinkningar 1 offentlighetsprincipen inte enbart bor bestimmas
med hinsyn till sekretessintresset. Sekretessintresset mdste vid
utformningen av regleringen vigas mot insynsintresset i en myn-
dighets verksamhet. En sddan avvigning kan medfoéra att samma
uppgift omfattas av sekretess hos en viss myndighet men inte nir
den forekommer i en annan myndighets verksamhet (prop. 1979/80:2
Del As. 75 1.).

Forekomsten av direktitkomst och problemet med éverskotts-
information har emellertid féranlett inférandet av tre specialbestim-
melser 1 offentlighets- och sekretesslagen, 11 kap. 4§, 25 kap. 2§
samt 15 kap. 1 a §, vilka behandlas i det féljande.

5.5.2.2 Den generella regeln om overforing av sekretess till
mottagande myndighet vid direktdtkomst

Eftersom det inte alltid finns sekretessbestimmelser som ir tillimpliga
pd sddan overskottsinformation som myndigheten fir teknisk
tillgdng till vid direktitkomst har det vidare, f6r det fall uppgifterna
omfattas av sekretess hos den utlimnande myndigheten, inférts en
generell bestimmelse om 6verféring av sekretess vid direktdtkomst,
numera intagen 1 11 kap. 4§ OSL. I bestimmelsens ordalydelse
anvinds dock inte begreppet direktitkomst utan dir anges att om
”en myndighet hos en annan myndighet har elektronisk tillgéng till
en upptagning fér automatiserad behandling och en uppgift i denna
upptagning ir sekretessreglerad, blir sekretessbestimmelsen tillimp-
lig iven hos den mottagande myndigheten”. Med detta menas att
upptagningen ska vara tillginglig hos den mottagande myndigheten
pa ett sddant sitt som avses 1 2 kap. 3§ TF (prop. 2007/08:160
s. 164). Sekretessen overfors dock inte nir det giller tillgingliga
uppgifter som tas in 1 beslut hos den mottagande myndigheten.
Vidare giller enligt 11 kap. 8 § OSL att sekretess som ir direkt
tillimplig hos den mottagande myndigheten, s.k. primir sekretess,
har foretride framfor 6verfoérd sekretess och det oavsett om den
primira sekretessen dr starkare eller svagare in den 6verfoérda
sekretessen. Aven uttryckliga undantag frin den primira sekretess-
bestimmelsens tillimpningsomrdde har foretride framfér den 6ver-
forda sekretessen.
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I praktiken syftar regleringen till att 6verskottsinformation,
alltsd sddan information som ir tillgéinglig fér men inte anvinds av
en mottagande myndighet, ska behilla sin sekretessreglermg genom
den 6verforda sekretessen ifall det inte finns ngon primir sekre-
tessbestimmelse hos mottagarmyndigheten som ir tllimplig pa
dverskottsinformationen. I de fall direktdtkomsten faktiskt anvinds
av den mottagande myndigheten till att bereda sig tillgdng till upp-
gifter, t.ex. genom lisning eller uttag ur en tillginglig upptagning,
s medfor konstruktionen att dessa uppgifter normalt omfattas av
en for den mottagande myndighetens verksamhet tillimplig primir
sekretessbestimmelse. I samband med inférandet av de nu aktuella
bestimmelserna gjordes bedomningen att undantagsregeln innebar
att bestimmelsen om &verféring av sekretess vid direktdtkomst
inte rubbade den grundliggande principen 1 sekretesslagstiftningen
att sekretessbehovet alltid ska vigas mot insynsintresset samt att
denna avvigning kan utfalla pd skilda sitt hos olika myndigheter
och inom olika omrdden (prop. 2007/08:160 s. 34 och 75 {.).

Om uppgifterna har ett svagare sekretesskydd hos den mottag-
ande myndigheten in hos den utlimnande myndigheten kan dock
undantagsregeln 1 11 kap. 8 § OSL, beroende pa hur sekretesskyddet
hos den mottagande myndigheten ir konstruerat, i vissa fall med-
fora att stora delar av den utlimnande myndighetens databas fir ett
svagare sekretesskydd hos den mottagande myndigheten, trots att
detta svagare skydd ir motiverat bara betriffande de uppgifter som
faktiskt anvinds i den mottagande myndighetens verksamhet.

Detta kan féranleda att ytterligare dverviganden gors for att
dstadkomma ett skydd foér sddan dverskottsinformation som i och
for sig dr tekniskt tillginglig f6r den mottagande myndigheten men
som denna inte anvinder i sin verksamhet.

I vissa fall anses problemet kunna &tgirdas genom att en teknisk
spirr inférs mellan den mottagande myndighetens teknikavdelning
och handliggarna i den aktuella verksamheten. Spirren gor att
handliggarna bara kan {3 tillging till uppgifter om sidana personer
som faktiskt dr aktuella 1 verksamheten. I motiven till de utdkade
mojligheterna till elektroniskt informationsutbyte mellan myndig-
heter som handhar de ekonomiska trygghetssystemen anfordes att
den utlimnande myndighetens starkare sekretess kommer i sddana
fall att 6verforas till teknikavdelningen enligt &verforingsbestim-
melsen 1 11 kap. 4§ OSL. Uppgifter som passerar den tekniska
sparren for att faktiskt anvindas 1 den aktuella verksamheten
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kommer dock att omfattas av den svagare sekretessen i denna verk-
samhet (se prop. 2007/08:160 s. 95 f.).

5.5.2.3  Absolut sekretess for éverskottsinformation vid
sammanhdllen journalféring

Eftersom s.k. éverskottsinformation som blir tekniskt tillginglig
fér den mottagande myndigheten i samband med direktitkomst
normalt dr allmin handling hos den mottagande myndigheten, kan
allminheten begira att {3 ta del av dven sidana uppgifter hos den
mottagande myndigheten som den mottagande myndigheten annars
av integritetsskil skulle vara forhindrad att ens titta pd. En sidan
situation forutsdgs i samband med antagandet av patientdatalagen
(2008:355). Vid sammanhéllen journalféring mellan flera olika
vardgivare — vilket kan innebira olika slags systemlésningar dir
vardgivare kan ge och f& direktdtkomst till varandras patientinfor-
mation — kan en mottagande virdgivare (virdgivare A) enligt
patientdatalagen som huvudregel bara ta del av patientuppgifter
som andra virdgivare lagt in 1 systemet om a) virdgivare A har en
aktuell patientrelation med patienten 1 friga, b) uppgifterna kan
antas ha betydelse for virden och ¢) patienten dessutom limnar sitt
aktiva samtycke till att virdgivare A tar del av andra virdgivares
uppgifter. Aven om dessa férutsittningar inte ir uppfyllda och
virdgivare A dirfor inte har ritt att titta pd andra virdgivares upp-
gifter, ir dessa andra virdgivares uppgifter allminna handlingar hos
virdgivare A forutsatt att denna dr en hilso- och sjukvirds-
myndighet eller annat organ som har att tillimpa 2 kap. tryckfri-
hetstérordningen. Enskilda har dirmed ritt att vinda sig till vird-
givare A och begira att f3 ta del av upptagningar som andra vird-
givare gjort tekniskt tillgingliga f6r virdgivare A. Med anledning av
att en sekretessprévning mot ett skaderekvisit normalt kriver att
befattningshavare granskar den handling som begirs ut, inférdes
dirfor en ny sekretessbestimmelse av innebord att det giller abso-
lut sekretess f6r andra virdgivares uppgifter som en virdgivare har
teknisk tillgdng till, men som vardgivaren inte har ritt att titta pd
enligt patientdatalagen. Bestimmelsen &terfinns numera i 25 kap.
2§ OSL.

Konstruktionen innebir att hilso- och sjukvirdspersonalen hos
virdgivare A vid en begiran om utfiende av sidana uppgifter inte
behover, 1 strid med bestimmelserna 1 patientdatalagen, ta del av de
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begirda uppgifterna for att kunna avgora sekretessfrigan (se prop.
2007/08:126 s. 126 1.). I de fall virdgivare A diremot har ritt enligt
patientdatalagen att ta del av andra virdgivares uppgifter, dvs.
forutsittningarna enligt patientdatalagen ir uppfyllda, eller vird-
givare A tidigare har tagit del av uppgifterna med st6d av patient-
datalagens bestimmelser om sammanhillen journalféring, giller i
stillet sekretess for andra vardgivares uppgifter med ett omvint
skaderekvisit, dvs. med samma slags sekretess som enligt ordinir
hilso- och sjukvardssekretess enligt 25 kap. 1§ OSL. De resone-
mang som ldg bakom inférandet av denna nya konstruktion kom-
mer att ytterligare beréras 1 avsnitt 5.9.1.

5.5.2.4  Absolut sekretess for dverskottsinformation vid
direktitkomst till utlindska eller internationella
databaser

Vidare finns en nyligen inford bestimmelse (15 kap. 1 2 § OSL) om
absolut sekretess for sddan uppgift som en myndighet har elek-
tronisk tillgdng till i en upptagning fér automatiserad behandling
hos en annan stat eller mellanfolklig organisation, om myndigheten
inte fir behandla uppgiften enligt en bindande EU-rittsakt eller av
Sverige eller EU inginget avtal med annan stat eller mellanfolklig
organisation. Bestimmelsen tridde i kraft den 1 december 2012.

I motiven (prop. 2011/12:157 s. 8) konstaterades att uppgifter i
utlindska databaser, som 1 samband med direktdtkomst gors elek-
troniske tillgingliga f6r den mottagande myndigheten, ir allminna
handlingar hos den svenska myndigheten, iven om myndigheten
till foljd av indamilsbegrinsningar eller villkorade sékbegrins-
ningar inte har ritt att behandla uppgifterna. Vid en begiran om att
f3 ta del av en allmin handling enligt 2 kap. tryckfrihetsforord-
ningen ir den svenska myndigheten siledes skyldig att s6ka fram
och 1 vissa fall limna ut uppgifter som inte omfattas av dverens-
kommelsen om informationsutbyte, eftersom uppgifterna ir tek-
niskt tillgingliga f6r myndigheten och dirmed utgor allmidnna hand-
lingar.

Syftet med bestimmelsen ir att sikerstilla att svenska myndig-
heter inte ska behéva gora sidana sékningar i databaser hos andra
stater eller mellanfolkliga organisationer som skulle kunna anses
vara 1 strid med unionsritten eller vira folkrittsliga forpliktelser.
For att bestimmelsen ska fylla sitt syfte 1 detta avseende, framholl
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regeringen, mdste den utformas sd att den kan tillimpas utan att en
sokning miste goras. Det krivdes dirfor att bestimmelsen skulle
innebira absolut sekretess for de uppgifter som den svenska myn-
digheten har tillgdng till 1 den utlindska databasen men som myn-
digheten inte fir behandla (a. prop. s. 11 f.). Eftersom det aktuella
problemet uppstdr vid de flesta fall av internationellt uppgifts-
utbyte genom direktitkomst, har bestimmelsen gjorts generell. I
motiven ges foljande exempel pd informationsutbyten som
bestimmelsen forutsatts omfatta (a. prop. s. 12 f.).

e EU:s viseringsdatabas. Sékningar i EU:s viseringsdatabas far
enligt VIS-ridsbeslutet endast ske for vissa nirmare angivna
indamal.

e Ridets beslut 2008/615/RIF av den 23 juni 2008 om ett for-
djupat grinsoverskridande samarbete, sirskilt fér bekimpning
av terrorism och grinséverskridande brottslighet, det s.k. Priim-
rddsbeslutet. Enligt Priimridsbeslutet ska medlemsstaterna ge
varandra direktitkomst till sina DNA-, fingeravtrycks- och
fordonsregister. Forfattningsindringar som mojliggdér sidant
uppgiftsutbyte har genomférts 1 lagen (2000:343) och férord-
ningen (2010:705) om internationellt polisidrt samarbete.

e Transportstyrelsens direktdtkomst tll 6vriga EU-medlems-
staters register ver vigtransportforetag enligt Europaparlamen-
tets och ridets foérordning (EG) nr 1071/2009 av den 21 okto-
ber 2009 om gemensamma regler betriffande de villkor som ska
uppfyllas av personer som bedriver yrkesmissig trafik och om
upphivande av rddets direktiv 92/26/EG.

e EU medlemsstaterna har genom Europaparlamentets och ridets
direktiv 2011/82/EU av den 25 oktober 2011 om underlittande
av ett grinsoverskridande informationsutbyte om trafiksiker-
hetsrelaterade brott kommit éverens om att ge varandra direkt-
dtkomst till sina vigtrafikregister 1 syfte att forbittra trafik-
sikerheten.

5.5.2.5 Databassekretess i sirskilda fall

Utover de ovan nimnda sekretessbestimmelserna kan pekas pd att
det finns sirskilda materiella sekretessbestimmelser som reglerar
sekretess 1 verksamhet som avser férande av eller uttag ur ett visst
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angivet register eller en viss databas, se t.ex. 25 kap. 16 § (dona-
tionsregistret), 27 kap. 1§ (beskattningsdatabasen), 27 kap. 3§
(tulldatabasen) eller 35 kap. 3 § (belastningsregistret). S&dana be-
stimmelser ir primira sekretessbestimmelser sdvil hos en register-
férande myndighet som hos myndigheter som genom direktdtkomst
har tillgdng till registren. Sekretessen giller dock bara si linge
uppgifter finns kvar i registren. Gors ett uttag av en uppgift eller
uppgiften pd annat sitt anvinds i en myndighets verksamhet,
upphor den sirskilda registersekretessen att vara tillimplig pd upp-
giften. D4 kan i stillet andra sekretessbestimmelser som giller 1 de
aktuella verksamheterna bli tillimpliga p& uppgiften.

5.6 Allméant om handlingsoffentlighetens syften
och reformarbetet med anledning av den
elektroniska informationshanteringen

Offentlighetsprincipen — som handlingsoffentligheten ir en del av
— beskrivs ofta som den grundsats enligt vilken samhillsorganen
verksamhet ska ske under allmin insyn och kontroll. Genom
tillgdngen till allminna handlingar fir allminheten och mass-
medierna en allsidig och objektiv information om myndigheternas
handliggning av drenden och verksamhet i stort. Handlingsoffent-
ligheten mojliggdr en fri och konstruktiv debatt 1 skilda samhills-
frigor samtidigt som den ir en visentlig forutsittning for den
medborgerliga kontrollen av att den offentliga makten utdvas under
lagarna. Sammanfattningsvis brukar syftet hirmed sigas vara att
garantera rittssikerheten samt effektiviteten i forvaltningen och
folkstyret (se t.ex. prop. 2001/02:70 5. 9). Av 2 kap. 1 § TF framgar
emellertid att handlingsoffentligheten dven har ett vidare syfte,
nimligen att frimja ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplys-
ning. Handlingsoffentligheten fyller dirmed ett syfte som informa-
tionsforsorjare i vid mening.

I en rapport frin &r 1988 forfattad av professor Peter Seipel
(ADB-upptagningars offentlighet, IRI-rapport 1988:1, Institutet
for rittsinformatik, Stockholms universitet, bilaga 2 till SOU 1988:64)
fingades det nyss sagda genom féljande kategorisering av tre olika
inslag i handlingsoffentligheten; irendeinsyn, verksamhetsinsyn
och kunskapsinsyn. Medan irendeinsyn avser insyn i handlingar
hinforliga till vissa drenden avser verksamhetsinsyn ndgot mer
omfattande, nimligen insyn 1 syfte att ge inblick 1 myndigheternas

91



Overskottsinformation vid direktatkomst — géllande ritt... SOU 2012:90

verksamhet 6ver huvud taget och inte endast 1 deras drenden. Verk-
samhetsinsynen ir dock begrinsad genom att insynen ska syfta till
att ge mojlighet uill inblick 1 just myndigheternas verksamhet, t.ex.
for att kunna bedéma limpligheten 1 myndighetens 3tgirder 1 vid
mening. Den for offentlighetsprincipen mest vidstrickta insyns-
kategorin ir kunskapsinsynen. Med kunskapsinsyn avses att myn-
digheternas informationssamlingar ses som en gemensam tillgdng
som stdr till allminhetens fria forfogande alldeles oberoende av
syfte. I den nimnda rapporten beskrevs den svenska handlings-
offentligheten som en verksamhetsinsyn pd grinsen mot kunskaps-
insyn. Genom informationsteknikens snabba utveckling har allmin-
heten successivt fitt en alltmer effektiv tillgdng till myndigheternas
information. P4 det sittet kan sdgas att inslaget av kunskapsinsyn i
handlingsoffentligheten snarare har ¢kat in minskat de senaste
drtiondena.

En grundsats i det reformarbete som pigitt alltsedan bérjan av
1970-talet har varit att 6vergdngen till ny informationsteknik inte
ska leda till ndgon inskrinkning i offentlighetsprincipen. Hand-
lingsoffentligheten bér 1 den meningen vara teknikoberoende. Ambi-
tionen har i stillet snarare varit att allminhetens insynsritt ska ut-
okas 1 takt med de utékade mojligheter som tekniken ger. Parallellt
med denna ambition har dock efterstrivats att offentlighetsprin-
cipens tillimpning p4 elektroniskt lagrad information inte ska hota
enskildas berittigade krav pd skydd mot otillborliga intrdng i deras
personliga integritet. Vidare har beaktats att allminna intressen inte
ska motverkas i nigon betydande min genom offentlighetsprin-
cipens tillimpning p4 elektronisk informationsteknik.

I reformarbetet har likstillighetsprincipen genomgiende betrak-
tats som en hornsten nir det giller modern informationsteknik och
allminhetens tillgdng till myndigheters elektroniska informations-
samlingar. Utvecklingen av den elektroniska informationshante-
ringen med enormt utdkade mojligheter att samla, séka, samman-
stilla och limna ut dven stora mingder information har genererat
olika frigestillningar om hur den nya tekniken férhdller sig till
offentlighetsprincipen och till 2 kap. tryckfrihetstérordningens be-
greppsapparat. Bland annat har méjligheten och limpligheten 1 att
applicera tryckfrihetsférordningens handlingsbegrepp pa elektroniskt
lagrad information diskuterats och 6vervigts genom aren. I flera
lagstiftningsidrenden har exempelvis diskuterats om begreppet “hand-
ling” som tryckfrihetsférordningens minsta byggsten bor bytas ut
mot begreppet "uppgift” och dirmed om ”allmin uppgift” i stillet
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for allmin handling” bér vara objektet foér allminhetens ritt till
insyn. Aven forvaringskriteriet har diskuterats i olika avseenden nir
det giller elektroniskt lagrad information (se nirmare om for-
varingskriteriet ovan 1 avsnitt 5.2.2). I det sammanhanget har dven
offentlighetsprincipens rickvidd betriffande det som kommit att
kallas potentiella handlingar varit en sirskilt komplicerad friga (se 1
avsnitt 5.2.1 ovan om begreppet potentiell handling). Hirutéver
har det forhdllandet att offentligheten kan sigas ha rickvidd éver
myndighetsgrinserna behandlats och ifrigasatts genom &ren. Form-
erna f6r utlimnande av allminna handlingar har ocksd diskuterats
frén tid till annan.

Nigot forenklat kan sigas att det i diskussionerna forefaller ha
ritt en relativ samsyn om att det finns problem med den under
1970-talet utformade regleringen i 2 kap. tryckfrihetsférordningen
men att minga ansett att man riskerar att skapa nya problem om
den grundliggande konstruktionen eller begreppsapparaten indras.

5.7 Om likstallighetsprincipen

Med likstillighetsprincipen avses i detta sammanhang den fér hand-
lingsoffentligheten grundliggande principen om att allminheten
ska ha tillgdng till datalagrad information i samma utstrickning
som den ir tillginglig f6r myndigheten sjilv (bortsett frin eventuell
sekretess som kan gilla). Likstillighetsprincipen anses gilla oavsett
om myndigheten faktiskt sjilv har tagit fram en begird upptagning
eller inte och oberoende av om myndigheten har anledning eller ens
intresse av att framdeles ta fram informationen 1 friga (SOU 1988:64
s. 70 £).

Likstillighetsprincipen kan sigas ha lanserats av Offentlighets-
och sekretesslagstiftningskommittén (OSK) som i bérjan av 1970-
talet hade i uppdrag att behandla frigor om offentlighetsprincipen
och ADB-tekniken. Kommittén évervigde bl.a. behovet av skydd
mot opdkallade ingrepp 1 den personliga integriteten som ADB-
tekniken riskerade att f6ra med sig. Genom OSK:s arbete kom upp-
tagningar att inordnas i 2 kap. tryckfrihetsférordningens bestim-
melser om allminna handlingars offentlighet.

Utgdngspunkten fér OSK:s forslag nir det giller 2 kap. tryck-
frihetstorordningen var allts3 principen att ADB-lagrad informa-
tion hos myndighet borde vara tillginglig fér enskilda 1 samma
utstrickning som den idr det fér myndigheten sjilv. Hir formu-
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lerades sdlunda likstillighetsprincipen foér férsta gdngen i utred-
ningssammanhang. Till stéd f6r denna princip anférde OSK att det
ir den information som myndigheten har tillgdng till som ir av
betydelse for kontrollen av myndigheterna, f6r bedémningen av
kritik mot myndigheterna och fér att tillgodose behovet av under-
lag for samhillsdebatten, dvs. for de skil som bir upp offentlig-
hetsprincipen (SOU 1972:47 s. 66). OSK anfoérde vidare foljande
angdende de praktiska konsekvenser som likstillighetsprincipen
medfor (a. a. s. 66).

Har uppgifter matats in 1 datamaskin och lagras de i oférindrat skick 1
ett dataminne, finns i praktiken alltid méjlighet f6r myndighet som fér-
fogar 6ver den upptagning som har dgt rum att ta del av uppgifts-
innehillet. Samma méjlighet bér den enskilde ha. Om uppgifterna inte
finns kvar oférindrade utan har gjorts till féremdl for bearbetning -
exempelvis pd det sittet att de sammanstillts pd sirskile sitt eller
samman{orts med andra utom eller inom myndigheten tillgingliga data
— dr det resultatet av bearbetningen som allminheten har ansprik p
att f del av under f6rutsittning att detta finns bevarat pd datamedium.

Av uttalandet framgdr att resonemangen om likstillighetsprincipen
redan frin bérjan har varit knutna till frigestillningar om offent-
lighetsprincipens rickvidd sdvitt avser det som s& sminingom kom-
mit att kallas fér potentiella handlingar. I den proposition som
efter OSK:s slutbetinkande féregick 1976 &rs dndringar av 2 kap.
tryckfrihetsférordningen formulerades direfter tesen om att poten-
tiella handlingar ir allminna handlingar bara om de kan tas fram
med rutinbetonade 4tgirder, se prop. 1975/76:160 s. 90.

Som framgitt i avsnitt 5.2.2 fortydligades och lagfistes detta
stillningstagande pd forslag av Offentlighets- och sekretesskom-
mittén (OSEK) genom 2002 irs dndringar av 2 kap. 3 § TF. Enligt
foredragande departementschef 1 1976 &rs lagstiftningsirende bor
myndighetens egen anvindning av upptagningar lika lite som be-
triffande konventionella pappershandlingar generellt sitta nigon
grins for allminhetens informationstillging. *Uppgifter som i mera
faktisk bemirkelse ir tillgingliga f6r en myndighet bor 1 princip
vara det ocksd for allminheten, vare sig uppgifterna ir fixerade i en
vanlig handling eller i ett dataminne” (a. prop. s. 88).

Likstillighetsprincipen har alltsedan den formulerades i borjan
pd 1970-talet varit en utgingspunkt i olika lagstiftningsirenden di
offentlighetsprincipens rickvidd diskuterats och d& inte bara utifrdn
de problem som ir férknippade med potentiella handlingar.
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Redan i 1976 &rs lagstiftningsirende kan principen sigas ha fatt
genomslag dven 1 samband med inférandet av den s.k. begrins-
ningsregeln 1 2 kap. 3 § TF, dvs. den bestimmelse som frin for-
varingskriteriet och dirmed frdn begreppet allminna handlingar
undantar personuppgifter som en myndighet ir rittsligt férhindrad
att gora tillgingliga. Hir kan dock pdpekas att begrinsningsregeln i
sin ursprungliga lydelse och fram t.o.m. &r 2002 enbart rérde be-
grinsningar genom lag, férordning eller Datainspektionens fore-
skrifter att ta fram uppgifter i personregister. Nir det gillde be-
grinsningsregeln anférde féredragande departementschefen 1 1976
drs lagstiftningsirende att det kan finnas behov av att férbjuda en
handliggande myndighet att for eget bruk ta fram uppgifter av visst
slag eller 1 vissa kombinationer trots att dessa ir tekniskt tillging-
liga fé6r myndigheten 1 den mening som avses med tillginglig-
hetsrekvisitet. S kunde t.ex. vara fallet nir flera myndigheter var
for sig dr anslutna till ett databassystem som innehiller data for
skilda anvindningsomrdden. Om sidana rittsliga befogenhets-
begrinsningar inte skulle f8 genomslag ocksi i en motsvarande
begrinsning i offentlighetsprincipens rickvidd, kunde man, menade
departementschefen, rikna med &terkommande krav pd sekretess-
beliggning av personuppgifter, vilket inte torde tjina offentlig-
hetens sak. Vidare skulle begrinsningsregeln inte inkrikta pd den
viktiga funktionen hos offentlighetsprincipen att ge insyn i myn-
dighetens eget beslutsunderlag. Dirfér borde férbud for myndig-
heten att anvinda vissa séknycklar eller att annars ta ut viss infor-
mation ha verkan att inte heller allminheten hos den myndigheten
kan gora ansprdk pi samma information. Departementschefen
pipekade vidare att férbud f6r myndigheten utan denna verkan pd
allminhetens mojligheter knappast skulle kunna uppritthillas mot
den anvindande myndigheten (prop. 1975/76:160 s. 87 f.). Dessa
forarbetsuttalanden kan sigas vara ett exempel pd att likstillighets-
principen inte bara tillimpats f6r att i nigon mening vidga offent-
lighetsprincipens rickvidd utan dven fér att sniva in den pd sd sitt
att begrinsningar f6r myndigheten ocksd ska gilla f6r allminheten.

Ett annat exempel pd resonemang utifrin likstillighetsprincipen
ir 6vervigandena bakom inférandet dr 1992 av inskrinkningen av
begreppet férvar 1 2 kap. 3 § andra stycket TF om att en upp-
tagning ir forvarad hos myndigheten bara om den ir tllginglig for
myndigheten {or 6verféring till uppfattbar form med tekniskt hjilp-
medel som myndigheter sjilv utnyttjar. Dessforinnan gillde att en
enskild kunde med stéd av 2 kap. tryckfrihetsférordningen stilla
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egen datorkapacitet eller programvara till en myndighets forfog-
ande och begira att myndigheten bearbetade sina informations-
samlingar med hjilp av denna. Enligt Data- och offentlighets-
kommittén (DOK), pa vars forslag indringarna gjordes, stred denna
mojlighet mot likstillighetsprincipen. Vidare innebar forslaget,
menade DOK, ingen begrinsning i offentlighetsprincipens syfte att
tillgodose kontroll- och insynsintresset. Genom férslaget ©kade
vidare forutsebarheten nir det giller potentiella handlingar samt
skapades garantier f6r att datalagens regler inte dsidosattes nir det
giller personregister (SOU 1988:64 s. 133 f.). I den efterf6ljande
propositionen anférdes att en offentlighetsinsyn som bara omfattar
handlingar som myndigheten anvinder i sin verksamhet eller enkelt
kan framstilla med egen datorutrustning eller programvara skulle
innebira en 6kad likstillighet mellan myndigheten och den enskilde 1
forhillande till den tidigare lydelsen av tillginglighetsrekvisitet 1 det
avseendet, som alltsd inte var begrinsat till att omfatta sddant som
var tillgingligt for myndigheten med tekniskt hjilpmedel som
myndigheten sjilv férfogade 6ver (prop. 1990/91:60s. 29 1.).

Likstillighetsprincipen har ocksd 8beropats 1 rittstillimpningen.
Ett exempel ir ett regeringsbeslut frin mitten av 1980-talet (1984-
05-17, Justitiedepartementet dnr 2136-83). I det drendet hade Data-
inspektionen med stdéd av datalagen beslutat begrinsande fére-
skrifter om vilka bearbetningar en linsstyrelse fick gora av folk-
bokféringsregistret i ”sitt arbete enligt 2 kap. 1 och 13 §§ TF”.
Motsvarande foreskrifter gavs inte fér linsstyrelsens egen verk-
samhet. Regeringen undanrgjde féreskriften eftersom den begrinsade
allminhetens tillgdng till allminna handlingar 1 férhallande till
linsstyrelsens egen tillgdng. Den stred siledes mot likstillighets-
principen.

Likstillighetsprincipen har dven diskuterats 1 Datalagskommitténs
arbete och 1 OSEK:s &versyn av bla. 2 kap. tryckfrihetsforord-
ningens begreppsapparat. Se nistféljande avsnitt.

Likstillighetsprincipen diskuterades ocksd i samband med den
indring 1 2 kap. 10 § TF som innebar att sikerhetskopior undan-
togs frin att vara allminna handlingar. Enligt E-offentlighets-
kommittén innebar det faktum att sikerhetskopierad information
hanteras utanfér myndigheternas egentliga verksamhet och med
syftet att vid behov kunna anvindas for att 4terstilla férlorad
information frin verksamhets- och driftsmiljon, att ndgot befogat
insynsintresse inte skulle tridas f6r nir om sikerhetskopierad infor-
mation inte lingre skulle omfattas av allminhetens ritt till insyn. S&
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linge syftet med sikerhetskopieringen enbart ir att kunna 4terstilla
forlorade data 3sidosattes enligt kommittén inte likstillighetsprin-
cipen (SOU 2009:5 s. 125). Forst om en sikerhetskopierad hand-
ling faktiskt anvinds och 6verfors for att anvindas i myndighetens
verksamhets- eller driftsmiljé uppstdr ngot egentligt insynsintresse.
Vissa remissinstanser ifrigasatte dock om det féreslagna undan-
taget inte var ett ingrepp 1 likstillighetsprincipen. Regeringen holl
med om att ett undantag 1 viss utstrickning innebir ett ingrepp 1
likstillighetsprincipen. Regeringen ansig dock att skilen mot in-
synsritt motiverade ett sidant ingrepp (prop. 2009/10:58 s. 24).

5.8 2 kap. tryckfrihetsforordningen och fragan om
myndigheternas yttre granser

Den utredning som senast féreslog mer omfattande férindringar 1
2 kap. tryckfrihetsférordningen var Datalagskommittén (SOU
1997:39 Integritet Offentlighet Informationsteknik). Férutom for-
slaget till en ny persondatalag, som kom att genomforas genom
inférandet av personuppgiftslagen, limnades flera forslag till dnd-
ringar 1 2 kap. tryckfrihetstorordningen. Till en bérjan f6reslogs att
grundbegreppet for offentlighetsinsynen i 2 kap. tryckfrihetsfor-
ordningen skulle vara “allmin uppgift” i stillet for ”allmin hand-
ling”. Sddana uppgifter som férvaras hos myndigheten i1 “hand-
lingar” eller ”databaser” skulle vara allminna. Begreppen handling
och databas skulle alltsd nirmast vara férvaringsplatser” for upp-
gifter.

Datalagskommittén fann vidare att gillande ritts tillginglighets-
rekvisit sdvitt avser forvaringskriteriet f6r upptagningar (se 2 kap.
3 § TF andra stycket forsta meningen) med den tekniska utveck-
lingen hade blivit orimligt d8 myndigheter, t.ex. via internet, nu-
mera har tillgdng till ofantliga mingder information som enligt
tryckfrihetsférordningens regelverk blir férvarade och inkomna
allminna handlingar hos varje myndighet. Nir reglerna 1 2 kap.
tryckfrihetsférordningen och tillginglighetsrekvisitet utformades
hade en myndighet bara dtkomst till sddana uppgifter som hade
anknytning till myndighetens verksamhet. I allt stérre utstrickning
féorekommer emellertid att myndigheter ir uppkopplade till andra
myndigheters eller enskildas databaser, t.ex. via internet. Tillging-
lighetsrekvisitet, konstaterade kommittén, hade dirmed med tiden
fatt helt andra konsekvenser dn vad som var avsett frin bérjan.
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Enligt kommittén ir det en férutsittning for att offentlighets-
principen ska kunna fungera i praktiken att grinserna mellan
myndigheterna och deras informationstillgdngar uppritthélls. Myn-
digheterna kan annars inte hilla en god offentlighetsstruktur betriff-
ande all extern men 1 formell mening tillginglig information, vilket
forsimrar foérutsittningarna for att allminheten ska kunna {3 till-
ging till informationen. Kommittén foreslog dirfor en ny reglering
1 2 kap. tryckfrihetsférordningen som innebar att det till skillnad
fran tidigare skulle sittas upp grinser f6r vad som ir en myndighets
information. Detta skulle ske genom att tillginglighetsrekvisitet
utménstrades frén 2 kap. 3 § TF liksom den sirskilda regeln i 2 kap.
6 § TF om nir en upptagning ska anses ha kommit in till en myn-
dighet. I stillet foreslogs en regel om att en uppgift anses férvarad
hos en myndighet, om den fysiskt finns hos myndigheten eller om
den finns 1 myndighetens elektroniska arkiv, dvs. om den finns i ett
“utrymme” som tillhér myndigheten. Med elektroniskt arkiv kunde
t.ex. avses en dator 1 myndighetens lokaler eller ett elektroniskt
férvar som tillhér myndigheten men som finns pd annan plats. P&
s& sitt uppndddes en samordning mellan konventionella och elek-
troniska handlingar. En handling skulle vidare anses inkommen nir
den anlint till myndighetens lokaler eller nitt fram till ett elek-
troniskt forvar som tillhér myndigheten. Betriffande hur den fore-
slagna nyordningen skulle falla ut nir det giller gemensamma
databaser anférde kommittén féljande (SOU 1997:39 5. 515 1.).

En databas kan vara gemensam for flera myndigheter. Det kan t.ex. finnas
ett centralt register som regionala myndigheter inom samma organi-
sation har helt eller delvis tillgdng till. P& motsvarande sitt kan myn-
digheter ha 8tkomst till varandras databaser. Vem anses 1 dessa fall {or-
vara databasen? Var basen finns rent fysiskt har enligt virt resonemang
ingen betydelse.

Den omstindigheten att en myndighet kan ”se” eller himta upp-
gifter frdn t.ex. ett nationellt register medfor inte att det anses forvarat
hos myndigheten (givetvis blir de uppgifter som vil himtas till myn-
digheten tillhériga denna). Om myndigheten diremot kan piverka
innehillet 1 databasen genom att sjilvstindigt fora in eller ta bort upp-
gifter fir situationen anses vara den omvinda. Den myndigheten fir
anses ha registret 1 sitt férvar. Fér myndigheten in uppgifter 1 en data-
bas uteslutande enligt instruktioner av den myndighet som admini-
strerar databasen kan emellertid inte den férstnimnda myndigheten
sdgas forvara databasen. Sddana osjilvstindiga uppdateringar kan bestd
i att en myndighet — 1 stillet for att t.ex. expediera beslut till en annan
myndighet — skickar uppgifter i elektronisk form till en annan myndig-
hets dator i det format som den sistnimnda myndigheten bestimmer.
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I det fallet kan man inte tala om att den uppgiftslimnande myndig-
heten skulle ha databasen 1 sitt forvar.

Det kan dven tinkas férekomma fall dir flera myndigheter helt eller
delvis har samma databas i sitt forvar (pd motsvarande sitt kan samma
handling férekomma hos flera myndigheter). I det fallet provar var
myndighet fér sig utlimnanden av uppgifter ur hela databasen. Varje
myndighet har dirvid att tillimpa de sekretessbestimmelser som giller
for den myndigheten.

Sammantaget skall den myndighet (eller de myndigheter) som ansvarar
for databasen anses forvara den.

Betriffande inkomna handlingar anférde kommittén bl.a. f6ljande
(a.a.s. 518).

Vir syn pd forvaring gor det mojligt att sdsom i traditionell miljs
knyta inkommandepunkten till huruvida uppgifter har nitt fram till ett
“utrymme” som tillhér myndigheten. Overlimnas elektroniskt mate-
rial genom att en databirare 6verbringas till myndigheten, t.ex. med
vanlig post eller bud, bér materialet anses inkommet nir databiraren
anlinder till myndigheten. P& motsvarande sitt boér IT-material som
overfors elektroniskt anses ha kommit in nir de elektroniska impulser
som representerar handlingen har nitt fram till myndighetens elek-
troniska arkiv — antingen till en dator 1 myndighetens lokaler eller till
ett elektroniskt férvar som tillhér myndigheten men som finns pd annan
plats.

En sddan reglering blir enkel att tillimpa eftersom den foljer samma
principer som f{ér traditionella handlingar. Lagtekniskt kriivs, betriff-
ande databirare som &verbringas till myndigheten, endast att den nu-
varande tillginglighetsprincipen tas bort s§ att huvudregeln for tradi-
tionella handlingar blir tillimplig ocksd pd IT-material. Betriffande
material som 6verférs elektroniskt kan inkommandepunkten i princip
bestimmas pd samma sitt som IT-utredningen har féreslagit for den
processuella regleringen, dvs. att data skall ha nitt myndighetens elek-
troniska adress. Aven i denna del blir regleringen alltsd mer littbegrip-
lig. Den som handligger en friga om utlimnande har, i analogi med
vad som redan giller {6r traditionell miljs, att utgd frin de lagrings-
enheter som finns hos myndigheten, inte vilka uppgifter som tekniskt
kan nds oberoende av fysiska och logiska grinser mot andra myndig-
heters och enskildas informationstillgdngar.

For att gora regleringen s& enkel som mojligt bér samma termino-
logi anvindas i1 2 kap. TF {6r sivil forvaring som inkommande. Elek-
troniskt material som &verlimnas genom att en databirare dverbringas
till myndigheten (t.ex. en diskett) anses enligt detta resonemang in-
kommet nir databiraren anlinder till myndigheten, medan material
som Overfors elektroniskt (t.ex. via e-post) anses ha kommit in nir
data som representerar handlingen har nitt fram till ett elektroniskt
arkiv som tillhér myndigheten.
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Enligt kommittén innebar forslagen ett dterskapande av de myn-
dighetsgrinser som borde uppritthillas. Vidare framholl kommittén
att forslagen inte utgjorde ndgon inskrinkning av allminhetens ritt
till insyn, eftersom allminheten alltid kan vinda sig till den myn-
dighet som har uppgifterna bland sina informationstillgingar.
Vidare foreslog kommittén att en myndighet A, som hade teknisk
tillgdng till myndighet B:s information, skulle vara skyldig att
sdsom en servicedtgird enligt ddvarande 15 kap. 4 § sekretesslagen
(motsvarar 1 detta hinseende 6 kap. 4 § OSL) férmedla myndighet
B:s information till en enskild, dock utan att informationen som
sidan blev inkommen allmin uppgift hos A. Enligt kommittén var
det en fordel att den myndighet som hade en naturlig anknytning
till informationen var den som hade att gora sekretessprévningen
innan informationen limnades ut via den férmedlande myndig-
heten (s. 539).

Datalagskommitténs forslag genomférdes inte men blev féremal
for ytterligare dverviganden av Offentlighets- och sekretesskom-
mittén (OSEK) i delbetinkandet Offentlighetsprincipen och den
nya tekniken, SOU 2001:3.

OSEK fann emellertid tll skillnad fr&n Datalagskommittén att
begreppet “handling” borde behéllas som det centrala grundbegreppet
1 grundlagsreglerna om allminna handlingar. Vidare foreslog OSEK
att det uttryckligen skulle framg3 att allminhetens insynsritt om-
fattar dels sammanstillningar av uppgifter som kan géras tillging-
liga med rutinbetonade dtgirder, dels befintliga allminna handlingar
— eller firdiga elektroniska handlingar som det kommit att kallas —
alldeles oberoende av om de kan tas fram med rutinbetonade &tgir-
der eller inte. Ndgon idndring av handlingsoffentlighetens rickvidd i
forhillande till gillande ritt avsdgs alltsd inte, vare sig nir det giller
firdiga elektroniska handlingar eller potentiella handlingar, efter-
som en sddan inte skulle vara férenlig med likstillighetsprincipen.
Nir det giller likstillighetsprincipen och potentiella handlingar
utvecklade OSEK sitt resonemang enligt féljande (a. a. s. 137 f.)

Likstillighetsprincipen ir enligt vr mening den “riging” som skall av-
grinsa myndigheters skyldigheter enligt 2 kap. TF frin andra mer ser-
vicebetonade plikter att bistd allminheten med information frin myn-
digheterna. Av detta skil féresldr vi ingen dndring nir det giller den
principiella uppdelningen av méjligheterna till insyn enligt 2 kap. TF
respektive enligt 15 kap. 4 § SekrL; det {érstnimnda skall ta sikte pd
ritten att ta del av allmin handling och det andra p3 ritten att ta del av

uppgift ur allmin handling.
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Nir det giller de konventionella handlingarna ir den nimnda “r8-
gdngen” av naturliga skil tydlig. Att myndigheterna skulle vara skyldiga
att sammanstilla uppgifter ur de konventionella handlingarna framstir
enligt vir uppfattning som ett klart avsteg fran likstillighetsprincipen,
eftersom det skulle innebira att en myndighet inte lingre hade ritt att
neka till att utfora sirskilt arbete. Det kan inte anses rimligt att ligga
ett sidant omfattande merarbete pd myndigheterna. Till skillnad frin
Datalagskommltten foreslar vi dirfér ingen dndring i1 gillande bestim-
melser 1 detta avseende.

I friga om den datalagrade information ir “rdgingen” dock lingt-
ifrén lika tydlig och klar. Kritikerna hivdar att den nu gillande grund-
lagstista skyldigheten f6r myndigheterna att tillhandahdlla ett visst
informationsuttag befinner sig pd fel sida om denna “riging”. Vid ett
nirmare betraktande av vilken ritt till insyn som blir kvar om man
skulle gi kritikerna till métes, forefaller det dock som om man inte
bara hamnar p4 andra sidan ”rigidngen” utan dessutom en avsevird bit
ifr8n denna. Om den grundlagsfista ritten till insyn i den datalagrade
informationen enbart skulle ta sikte pi de handlingar som faktiskt
existerar vid tidpunkten f6r en begiran, limnas ju de mojligheter till
littdtkomlig information som den nya tekniken medger helt utan av-
seende. En sddan hillning forefaller allts3 inte nédvindig fér att i den
elektroniska miljon uppritthilla principen att myndigheter skall ha ritt
att neka till att utféra sirskile arbete. Resultatet skulle 1 stillet enligt
vir mening bli att likstillighetsprincipen ldngt ifrdn kan anses uppfylld
Den avgrinsning som hitintills gillt genom kriteriet ’ rutmbetonade dt-
girder” uttrycker i stillet en bittre avvigning f6r att “rigingen” skall
framsti som tillfredsstillande tydlig och klar. Enligt vir uppfattning
skall handlingsoffentligheten allts dven i fortsittningen ha den rick-
vidd som den har i dag. Allminhetens nu gillande ritt att inom hand-
lingsoffentlighetens ram erhilla en begird sammanstillning av upp-
gifter, om den kan goras tillginglig med rutinbetonade 4tgirder, bor
siledes behillas. Handlingsoffentligheten kan hirigenom sigas ha inslag
av en insynsritt som tar sikte pi uppgifter. De begirda uppgifts-
sammanstillningar som det hir blir friga om ligger dock s& "nira till”
for myndigheterna att det inte finns skil att skilja allminhetens till-
ging till dem frin dess tillgdng till redan existerande allminna hand-
lingar.

Nir det giller begrinsningsregeln i nuvarande 2 kap. 3 § tredje
stycket TF — som innebir att information 1 upptagning som myn-
digheten saknar rittslig befogenhet att ta fram i sin verksamhet inte
ens anses forvarad hos myndigheten — konstaterade OSEK att den
kan sigas vara ett uttryck for likstillighetsprincipen. Skilet hirtill
ir att regelns syfte ir att allmidnheten inte med stdd av offentlig-
hetsprincipen ska kunna goéra ansprdk pd att {3 ta del av informa-
tion hos myndigheten som myndigheten av hinsyn till skyddet for
den personliga integriteten sjilv dr forhindrad att anvinda sig av
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(a.a. s. 144). Enligt OSEK fanns det fog for fortsatta begrins-
ningar i offentlighetens rickvidd, dock med vissa moderniseringar,
frimst med hinsyn till att datalagen ersatts av personuppgiftslagen.
Vad giller den sistnimnda lagen bedémde OSEK att begransmngar
till f6]jd av personuppgiftslagen aldrig kunde sl igenom som si-
dana begrinsningar som avses 1 2 kap. 3 § TF; detta med tanke pd
vad 8 § PUL anger om att lagen inte ir tillimplig i den m&n den
skulle inskrinka en myndighets skyldighet enligt 2 kap. tryckfri-
hetstérordningen att limna ut personuppgifter. Vidare foreslog
OSEK att det uttryckligen skulle framgd av begrinsningsregeln att
den endast kan avse begrinsningar i lag eller férordning att gora
sammanstillningar av uppgifter. Forslaget — som alltsi genom-
fordes genom en dndring i tryckfrihetsférordningen som tridde i
kraft dr 2003 — innebar siledes att det skulle std klart att en in-
kommen eller upprittad firdig elektronisk handling ir en allmin
handling hos en myndighet alldeles oavsett om det 1 en register-
forfattning som giller f6r myndigheten foreskrivs ett sokforbud
eller liknande som innebir att myndigheten inte sjilv fir anvinda
ett sokbegrepp for att soka fram handlingen 1 friga. En motsatt regel
skulle, pdpekade OSEK, annars medfora att en firdig elektronisk
handling i en elektronisk akt pd grund av begrinsningar 1 tillimplig
registerlag aldrig skulle utgéra en allmin handling (a. a. s. 145).
OSEK resonerade vidare om de problem med att definiera myn-
digheters yttre grinser som Datalagskommittén hade behandlat i
sitt betinkande (SOU 1997:39). OSEK fann dock inte skl till att
foresld ndgon dndring i 2 kap. tryckfrihetsférordningens begrepps-
apparat pi sitt Datalagskommittén foreslagit. OSEK ansig siledes
att begreppet forvar borde behillas sisom det anvints tidigare, dvs.
med dess tillginglighetsrekvisit. Vidare ansdg OSEK att biblio-
teksregeln 1 2 kap. 11 § TF (se avsnitt 5.2.3) ger en tillricklig garanti
for att den insyn som handlingsoffentligheten innebir fir en rimlig
proportion i det avseendet nir det giller insyn 1 externa databaser
hos enskilda organ. Nir det giller information som myndigheter
har tllging wll via anslutning till andra myndigheters databaser
ansdg OSEK, till skillnad frin Datalagskommittén, att en inskrink-
ning av begreppet forvar 1 flera avseenden skulle innebira en fér-
simring av insynsritten och ett avsteg frin l1kstall1ghetspr1nc1pen
(a. a.s. 170). Allminheten skulle alltsd 1 friga om upptagningar inte
lingre ha tillging till den externa informationen hos andra myn-
digheter 1 samma utstrickning som den ir tillginglig fér den an-
slutna myndigheten sjilv. Om mojligheten till insyn 1 stillet knéts
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till servicebestimmelserna 1 15 kap. sekretesslagen skulle det inne-
bira en forsvagad insyn i och med att myndighetens stillnings-
taganden inte skulle kunna g3 att 6verklaga. For den enskilde skulle
det vidare bli omstindligare att behéva vinda sig till flera olika
myndigheter dn till en enda. Det skulle vidare leda till effektivi-
tetstorluster for sdvil den enskilde som f6r myndigheterna, som var
och en skulle behéva vidta olika itgirder for att ta fram 6nskad
informationsmingd. Datalagskommitténs férslag skulle dessutom,
framholl OSEK, innebira att de mojligheter till littdtkomlig infor-
mation som tekniken medger inte utnyttjas. Det sagda skulle dven
gilla integrerat informationsutbyte mellan myndigheter. P4 det
viset skulle en inskrinkning av begreppet férvar inte heller ligga 1
linje med den pigiende utvecklingen av it-anvindningen pd myn-
dighetsomrddet, menade OSEK.

OSEK:s bedémningar och férslag i hir nimnda hinseenden
delades av regeringen i den proposition dir de dndringar av 2 kap.
3§ TF som tridde i kraft den 1 januari 2003 féreslogs (prop.
2001/02:70).

Nir det giller frigestillningar kring de ibland diskuterade
problemen med att sekretessbestimmelser kan vara si utformade
att de inte alltid ir tillimpliga hos myndigheter som ir anslutna till
en annan myndighets databas eller att begrinsningar i register-
forfattningar inte alltid giller for anslutna myndigheter ansig
OSEK att en begrinsning av begreppet férvar inte utgjorde nigon
16sning (a. a. s. 178 £.). Enligt OSEK borde problemen i stillet 16sas
genom att en viss forsiktighet iakttas innan spridning av uppgifter
utanfér ett sekretessomride eller utanfor en registerforfattnings
tillimpningsomride medges. Aven om begreppet forvar skulle be-
grinsas, innebir en myndighets anslutning till en annan myndig-
hets databas att uppgifterna sprids eller gors tillgingliga f6r sokning
eller ssmmanstillning utanfér det omrdde dir uppgifterna var tinkta
att skyddas. Det bor, menade OSEK, hillas i dtanke nir man ska ta
stillning till om en myndighet ska medges dtkomst till en annan
myndighets datasystem eller ett for flera myndigheter gemensamt
datasystem ska upprittas. Behov av fortsatt skydd for vissa upp-
gifter kan d3 féranleda indringar av sekretessbestimmelser eller
registerférfattningar.
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5.9 Senare ars diskussion om overskottsinformation i
nagra lagstiftningsarenden m.m.

Som anges 1 vdra direktiv har konsekvenserna av den nuvarande
inneborden av begreppet forvar och frigan om s.k. dverskotts-
information diskuterats timligen ingdende i1 ndgra lagstiftnings-
irenden. Som kommer att framgd har diskussionen till stor del
handlat om huruvida begrinsningsregeln 1 2 kap. 3 § tredje stycket
TF ir tllimplig pd dverskottsinformation eller inte. Det ir vidare
genom dessa lagstiftningsirenden som de sirskilda sekretessbestim-
melserna 1 11 kap. 4 § och 25 kap. 2 § OSL som tar sikte pd &ver-
skottsinformation har inférts, se vidare ovan 1 avsnitt 5.5.2.

Utéver nu nimnda lagstiftningsirenden kan erinras om den
ovan berérda nya bestimmelsen 1 15 kap. 1 a § OSL om sekretess
for uppgifter i utlindska databaser. I motiven till den bestimmelsen
konstaterades att uppgifter 1 utlindska databaser som en svensk
myndighet har direktdtkomst till f&r anses vara allminna handlingar
hos myndigheterna om uppgifterna ingdr 1 en firdig elektronisk
handling eller om de kan sammanstillas med rutinbetonade &tgirder
och utan anvindning av férbjudna sékbegrepp (prop. 2011/12:157
s. 8).

5.9.1 Patientdata

Genom patientdatalagen har olika virdgivare (varmed kan férstds
olika landsting, kommuner, statliga myndigheter som bedriver
hilso- och sjukvirdsverksamhet eller enskilda virdbolag m.m.)
getts rittsliga mojligheter att skapa informationssystem fér samman-
hillen journalféring dir de kan ge och & direktdtkomst till var-
andras patientjournalinformation eller annan virddokumentation
som inte spirrats av patienter. Direktdtkomsten fir dock bara an-
vindas under vissa begrinsade férutsittningar. For det forsta krivs,
som har framgitt ovan, for att en befattningshavare hos en vird-
givare A ska {8 lov att ta fram information hos en annan virdgivare
(B, C osv.), att det ska finnas en aktuell patientrelation med patien-
ten i frdga och att de efterfrigade uppgifterna kan antas ha betydelse
for virden av patienten. Dessutom krivs antingen att patienten
limnar sitt aktiva samtycke till att direktitkomsten anvinds eller
att det dr friga om en nédsituation. Enligt en uttrycklig bestim-
melse fir direktitkomsten inte anvindas under nigra andra férut-
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sittningar, inte ens om patienten 1 och for sig skulle samtycka till
det (6 kap. 3-5 §§ patientdatalagen).

I forarbetena konstaterades att redan en teknisk mojlighet att ta
fram andra virdgivares ospirrade vdrddokumentation innebir att
dokumentationen utgér allminna handlingar hos samtliga myndig-
heter som ir anslutna till ett informationssystem fér sammanhillen
journalféring som pd ndgot sitt innebir faktisk tillgdng till infor-
mationen. Med anledning dirav foreslogs en sekretessbrytande
bestimmelse som omfattar alla de uppgifter som gors tekniske till-
gingliga for andra virdgivare (numera 25 kap. 11 § OSL). Vidare
diskuterades i férarbetena i vilken mén begrinsningsregeln 1 2 kap.
3 § tredje stycket TF kunde vara tillimplig i1 friga om framtagning
av sammanstillningar av andra virdgivares ospirrade uppgifter
enligt bestimmelserna om sammanhillen journalféring. I denna del

anforde Patientdatautredningen i sitt huvudbetinkande Patient-
datalag bl.a. fljande (SOU 2006:82 s. 314 f.).

Frin integritetssynpunkt ir det bra om regler som féreskriver villkor
om en aktuell patientrelation m.m. {6r att en virdgivare skall {i gora en
begird sammanstillning, innebir att sammanstillningen anses foérvarad
hos virdgivaren endast om villkoren ir uppfyllda. Samtidigt ir det for
de intressen som bir upp offentlighetsprincipen viktigt med en restrik-
tiv tolkning av tryckfrihetsférordningens bestimmelser om nir hand-
lingar inte skall anses vara allminna.

Med vigledning av begrinsningsregelns ordalydelse — som inte in-
skrinker sig till endast vissa slags befogenhetsbegrinsningar — finns
utrymme, menar vi, att hivda att de férutsittningar som vi féreskrivit
utgdr sddana rittsliga begrinsningar som avses i tryckfrihetsférord-
ningen.

Det ir dock inte sjilvklart att begrinsande rittsliga regler som ir
villkorade pd ndgot sitt — t.ex. att en patientrelation eller ett samtycke
skall foreligga for att myndigheten A skall fd ha ritt att s6ka efter och
bereda sig tillging till en journalhandling som upprittats hos myn-
digheten B eller en privat virdgivare — utgor sidana begrinsningsregler
som avses 1 tryckfrihetsférordningen. Av tryckfrihetsférordningens
forarbeten framgdr att lagstiftaren hade ovillkorade férbud och be-
grinsningar, sisom férbud i friga om sékbegrepp och samkérning, i
dtanke nir bestimmelsen formulerades (prop. 1975/76:160 s. 87 f.). En
tolkning i linje med intentionerna 1 férarbetena ir dock, som nyss
framhillits, inte alldeles given med tanke p& bestimmelsens orda-
lydelse. Det kan ocks3 pipekas att begrinsningar som fanns 1 dtanke d&
bestimmelsen formulerades for 30 &r sedan handlade i huvudsak om
rittsliga begrénsningar att ta fram information frdn den egna verksam-
heten. Enligt vir mening fir rittsliget anses oklart.

Vi vill framhilla att det finns system som ir uppbyggda pd ett sitt
som vil passar in med vért sitt att tolka begrinsningsregeln i 2 kap. 3 §
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tredje stycket tryckfrihetsférordningen och med véra forslag till ritts-
liga férutsittningar fér anvindning av direktitkomsten.

Ett sddant dr den Nationella Patientdversikten som administreras av
Carelink. I denna &versikt har hilso- och sjukvirdspersonal hos nigra
myndigheter getts direktdtkomst till uppgifter om patienter som finns
journalférda hos nigra andra myndigheter. For att dtkomst skall be-
viljas i systemet krivs att befattningshavaren antingen registrerar att en
patient samtyckt till tkomsten eller registrerar att ett nodlige fore-
ligger. Registrerar befattningshavaren inte att ndgon av dessa forutsitt-
ningar finns, kan direktitkomsten inte anvindas; itkomst nekas av
systemet. Befattningshavaren i detta fall férfogar visserligen dver moj-
ligheten att falskeligen pdstd att férutsittningarna finns och har dir-
med teknisk dtkomst till uppgifterna. Férvaringskriteriet 1 2 kap. 3 §
forsta stycket och andra stycket forsta meningen tryckfrihetsférord-
ningen torde alltsd vara uppfyllt som vi ser det.

Om system {6r sammanhillen journalféring konstrueras pd det sitt
som hir beskrivits, menar vi emellertid att ritestillimpningen kan te
sig egendomlig, om vdra forslag till rittsliga forutsiteningar inte skulle
godtas som sddana rittsliga begrinsningar som avses i 2 kap. 3 § tredje
stycket tryckfrihetstorordningen. Tryckfrihetsférordningen skulle 1
ett sidant fall inte godta annat in att myndigheten A, vid en begiran
till myndighet A om utfiende av allmin handling avseende en journal-
handling som upprittats hos myndigheten B, falskeligen i informa-
tionssystemet pastdr att rittsliga krav 4r uppfyllda trots att s8 inte ir
fallet. Den for offentlighetsprincipen viktiga likstillighetsprincipen —
som innebir att allminheten skall ha tillgdng till datalagrad informa-
tion 1 samma utstrickning som den ir tillginglig f6r myndigheten —
uppritthdlls knappast med en annan tolkning av begrinsningsregeln in
den vi férordar.

I den efterféljande propositionen gjorde regeringen emellertid en
annan bedomning in Patientdatautredningen och anférde bl.a.
foljande (prop. 2007/08:126 s. 125).
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Som framgitt av redovisningen av gillande ritt ovan tar begréinsnings—
regeln i 2 kap. 3 § tredje stycket tryckfrihetsférordningen sikte p for-
bud i lag eller f6rordning fér en myndighet att gora vissa samman-
stillningar eller att anvinda vissa s6kbegrepp. Bestimmelsen om for-
bjudna sékbegrepp i 2 kap. 8 § i den foreslagna lagen ir ett exempel pd
en sidan inskrinkning. Nir det giller bestimmelser om s.k. indamals-
begrinsningar som finns 1 sirskilda registerférfattningar, dvs. bestim-
melser om {6r vilka dandamal personuppgifter fir behandlas i en myn-
dighets verksamhet, giller enligt personuppgiftslagen, till den del den
ir tillimplig, den s.k. f1na11tetspr1nc1pen Denna princip innebir att
personuppgifter inte f&r behandlas f6r ndgot indamal som ir oféren-
ligt med det for vilket uppgifterna samlats in (9 § forsta stycket d). I
forarbetena tll personuppgiftslagen har dock uttalats att en myndig-
hets utlimnande av personuppgifter med stéd av offentlighetsprin-
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cipen inte kan anses oférenlig med de dndamdl f6r vilka uppgifterna
ursprungligen samlades in (prop. 1997/98:44 s. 44). Regler om inda-
mdlsbegrinsningar i sirskilda registerférfattningar anses inte heller i
sig inskrinka myndigheters skyldighet enligt offentlighetsprincipen att
sammanstilla personuppgifter (SOU 2004:6 s. 246). Eventuellt sam-
tycke frin enskilda anses vidare generellt sakna betydelse fér frigan
om en handling ir allmin eller inte. De aktuella villkoren fér behand-
ling av personuppgifter i 6 kap. 3 och 4 §§ patientdatalagen kan sdledes
inte anses utgdra sidana rittsliga begrinsningar som bestimmelsen 1
2 kap. 3 § tredje stycket tryckfrihetsférordningen avser. En samman-
stillning av ospirrade uppgifter som en annan virdgivare gjort till-
gingliga f6r en virdgivande myndighet ir siledes foérvarad hos myn-
digheten, och dirmed en allmin handling, i den m&n sammanstillningen
kan goras tillginglig med rutinbetonade dtgirder (se 2 kap. 3 § andra
stycket andra meningen tryckfrihetsférordningen) och utan anvind-
ning av férbjudna sékbegrepp (2 kap. 3 § tredje stycket tryckfrihets-
férordningen och 2 kap. 8 § patientdatalagen).

Av uttalandet 1 propositionen framgr siledes att uppstillda villkor
for en mottagande myndighets rittsliga befogenheter att i det kon-
kreta fallet anvinda direktdtkomsten fér att behandla personupp-
gifter nirmast ses som indamélsbegrinsningar, vilka inte omfattas
av begrinsningsregeln 1 2 kap. 3 § TF, och inte som sddana sok-
begrinsningar som avses 1 begrinsningsregeln (jfr prop. 1990/91:60
dir det angavs att ddvarande 10 § utsokningsregisterlagen [1986:617]
— 1 vilken foreskrevs att bearbetningar bara fick goras i enlighet
med registrets foreskrivna indamdl — utgjorde en sidan rittslig
befogenhetsbegrinsning som omfattades av begrinsningsregeln).
I stillet infoérdes alltsd en regel om absolut sekretess for sddan
ospirrad virddokumentation som gjorts tillginglig men inte har
behandlats av en ansluten hilso- och sjukvirdsmyndighet, dvs. som
utgdr dverskottsinformation, se ovan avsnitt 5.5.2. Eftersom sekre-
tessen ir absolut, behover virdgivaren inte ta del av informationen
for att avgora sekretessfrigan vid en eventuell begiran om utfiende
av allmin handling.

5.9.2 Informationsutbytesutredningen

Informationsutbytesutredningen féreslog 1 sitt betinkande Utodkat
elektroniskt informationsutbyte (SOU 2007:45) en reglering om
utdokade mojligheter till elektroniska informationsutbyten, bl.a.
genom direktdtkomst, som dr av omedelbar betydelse for utbetal-
ningen av allminna medel frén trygghetssystemen. Utbyte genom
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direktitkomst foreslogs fd ske genom sirskild reglering och med
stdd av en forfattningsreglerad uppgiftsskyldighet. Bestimmelser
om tilliten direktdtkomst formulerades si att direktdtkomsten
endast fick férekomma fér indamil som innebir att uppgifterna
behdvs inom den mottagande myndigheten, t.ex. som underlag for
beslut om och kontroll av férméner, ersittningar och annat stod.
En sddan formulering innebar alltsi att uppgifterna skulle ha
betydelse i drende eller 1 viss verksamhet hos mottagande myndig-
het. Enligt utredningen medférde denna reglering att mottagande
myndighet saknade rittslig befogenhet att genom direktitkomst
inhimta personuppgifter som inte behovs 1 ett drende eller viss
verksamhet hos myndigheten. P4 grund av begrinsningsregeln 1
2 kap. 3 § TF ansdg utredningen vidare att sammanstillningar med
sddana personuppgifter inte kan anses férvarade hos den mottag-
ande myndigheten. Sidana uppgifter, verskottsinformation, skulle
alltsd enligt Informationsutbytesutredningen inte bli allminna
handlingar hos mottagande myndigheter pd grund av begrins-
ningsregeln. Den foreslagna regleringen om direktdtkomst innebar
enligt utredningen alltsd inte att tillgingligheten till uppgifterna skulle
oka (SOU 2007:45 s. 196 f.). Vidare framholl utredningen att sok-
begrinsningar 1 en registerférfattning miste, om inte annat ut-
tryckligen framgdr i regleringen, gilla dven for mottagande myn-
digheter som har direktdtkomst till uppgifterna. Inte heller i det
avseendet ansdg utredningen sdledes att tillgingligheten till upp-
gifter hos en utlimnande myndighet 6kade (a. a. s. 199).

I den efterféljande propositionen gjorde emellertid regeringen, i
linje med uttalandena i propositionen till patientdatalagen, en annan
bedémning och fann att de av utredningen pitalade rittsliga
begrinsningarna var sddana indamélsbegrinsningar som inte avses
med rittsliga befogenhetsbegrinsningar 1 begrinsningsregeln 1
2 kap. 3 § TF (prop. 2007/08:160 s. 69 f.). Sammanstillningar med
uppgifter som direktdtkomsten avser utgor dirmed allminna hand-
lingar dven hos en mottagande myndighet férutsatt att de kan goras
tillgingliga med rutinbetonade itgirder. Av denna anledning in-
fordes den generella bestimmelsen om 6verféring av sekretess som
numera finns i 11 kap. 4 § OSL, se avsnitt 5.5.2.

Vidare infordes mera vidstrickta sekretessbrytande bestimmelser
om uppgiftsskyldighet in de Informationsutbytesutredningen hade
foreslagit. I motiven anférdes att det visserligen dr tekniskt mojligt
att utforma system som innebir att mottagande myndighet vid
direktitkomst kan soka pd uppgifter om en viss person hos utlim-
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nande myndighet enbart om den mottagande myndigheten har ett
irende avseende denna person. Eftersom en sddan spirr forutsitter
kinnedom om vilka personer som ir aktuella 1 drenden hos den
mottagande myndigheten, miste spirren finnas inom den mottag-
ande myndigheten. Aven om en sidan spirr ir effektiv gentemot
handliggare av enskilda irenden ricker det att det finns en person
hos den mottagande myndigheten, t.ex. pd teknikavdelningen, som
har tekniska méjligheter att verfora samtliga de uppgifter som den
mottagande myndigheten har teknisk tillgdng till i sddan form att
den kan lisas, avlyssnas eller pd annat sitt uppfattas for att samman-
stillningar av dessa uppgifter ska utgéra allminna handlingar hos
den mottagande myndigheten (prop. 2007/08:160 s. 71).

5.9.3  E-delegationens vagledning

Som beskrivits 1 avsnitt 2.4 ingdr det 1 E-delegationens verksamhet
att ta fram olika vigledningar och riktlinjer som ska underlitta for
aktdrerna 1 e-forvaltningen. En sidan dr rapporten Direktitkomst
och utlimnande p& medium f6r automatiserad behandling. Rappor-
ten har tagits fram av E-delegationens expertgrupp for juridiska
frigor och innehiller en ridgivande juridisk modell fér on-line-
liknande utlimnanden i realtid som

e inte kommer i konflikt med de krav i férfattning som giller for
direktitkomst,

o uppfyller erforderliga krav pd persondataskydd och informa-
tionssikerhet, och

e inte for med sig det dverskott av allmidnna handlingar hos mot-
tagande myndighet som direktdtkomst anses leda till.

Enligt rapporten ir det rittsligt mojligt att skapa system for utlim-
nande pd medium f6r automatiserad behandling som inte utgor
direktdtkomst dven utan att utlimnandet innefattar prévning av en
fysisk person hos utlimnaren och utan att utlimnandet sker med
den hypotetiska kontrollméjlighet som en tidstérdréjning skulle ha
gett. Detta giller under férutsittning att begirande och utlimnande
myndigheters informationssystem och tekniska och administrativa
rutiner har utformats s3 att
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a) begirande myndighet f6r varje enskilt fall ansoker om att 3 ut
vissa angivna uppgifter,

b) ansékan kommer in till den utlimnande myndighetens elektro-
niska brevlada,

c) beslutsstodssystem inférts 1 behorig ordning hos utlimnande
myndighet, som automatiserat for varje enskilt fall

1. utfér motsvarande kontroller som en befattningshavare skulle
ha utfért vid en manuell prévning frén

- rittssikerhetssynpunkt (behorighet och liknande)

- persondataskyddssynpunkt (t.ex. att uppgifterna behovs i
ett drende),

2. fattar individuella men automatiserade férvaltningsbeslut, for
varje enskild begiran, som kan leda till bifall eller avslag,

3. expedierar beslut och begirda uppgifter till den begirande
myndigheten, och

4. bevarar enligt arkivforfattningarna de handlingar som in-
kommer och upprittas.

Det understryks 1 rapporten att samtliga villkor enligt modellen
miste vara uppfyllda. Vidare framhills att olika kontroller dir-
utdver behdvs, t.ex. en automatiserad kontroll mot den begirande
myndighetens diarium for att f& bekriftat att drendet finns och
avser den aktuella personen, att handliggaren hos den begirande
myndigheten anger diarienummer eller pd annat sitt gor ett in-
tygande. Kontrollerna bér ingd i den utlimnande myndighetens
automatiserade beslutssystem och kunna resultera i1 att den sok-
ande myndighetens begiran bifalls, avslds eller avskiljs for fortsatt
manuell hantering. Det anges dven att ett automatiserat besluts-
fattande inte kan inféras om utlimnande miste féregds av en sekre-
tessprovning med en menbedémning.

Nir en myndighet inte ges direktitkomst till handlingar utan
den utlimnande myndigheten i varje enskilt fall beslutar om hand-
lingen ska limnas ut enligt den ovan beskrivna modellen, blir,
enligt rapporten, de handlingar som férvaras hos den utlimnande
myndigheten inte pa forhand tekniskt tillgingliga for den begirande
myndigheten. Sidana handlingar blir dirmed inte allminna hos den
mottagande myndigheten foérrin den utlimnande myndigheten har
limnat ut handlingen. Genom att fatta automatiserade individuella
forvaltningsbeslut forfogar den mottagande myndigheten inte 6ver
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uppgifterna foérrin de nitt myndighetens elektroniska brevlida
(rapporten s. 7 och 13).
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6 Overskottsinformation vid
direktatkomst —
en problembeskrivning

6.1 Vad foljer av det nuvarande rattslaget?
6.1.1 Allmant

Som framgitt av redovisningen i bl.a. avsnitt 5.2.2 innebir bestim-
melserna 1 2 kap. 3 och 6 §§ TF att all elektroniskt lagrad infor-
mation hos annan, t.ex. en annan myndighet (virdmyndighet), som
en myndighet (mottagarmyndighet) har méjlighet att, med hjilp av
utrustning som mottagarmyndigheten forfogar 6ver, éverfora till
lisbar, horbar eller annan uppfattbar form, utgér allmin handling
hos mottagarmyndigheten. Detta giller redan 1 och med att éver-
foringsmojligheten uppstar. S8 kan t.ex. ske genom att det etableras
elektroniska kommunikationslinkar som ger mottagarmyndigheten
mojlighet att, nir den s 6nskar eller behover det, séka fram 6nskade
uppgifter. Detta ir en f6ljd av det tillginglighetsrekvisit 1 2 kap. 3 §
andra stycket forsta meningen TF som styr vad som blir en for-
varad och enligt 2 kap. 6 § TF inkommen handling hos en mot-
tagarmyndighet.

For frigan om vad som utgér en inkommen allmin handling hos
mottagarmyndigheten spelar det ingen roll om mottagarmyndig-
heten 1 ett enskilt fall faktiskt anvinder sig av mojligheten att soka
fram en uppgift i den hos virdmyndigheten tillgingliga informa-
tionen. Det ricker att denna latenta mojlighet finns.

Det forhédllandet att virdmyndighetens information ocksd blir
allmin handling hos mottagarmyndigheten innebir att mottagar-
myndigheten, i den m&n en begiran om det gors hos den myndig-
heten, har en skyldighet att préova en friga om utlimnande av
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allmin handling trots att det som begirs utlimnat egentligen ir en
upptagning 1 virdmyndighetens elektroniska informationssystem.

P& motsvarande vis giller att dven allt som ir tillgingligt fér en
mottagarmyndighet via internet, liksom for alla andra internet-
anvindare, uppfyller kraven pi att vara forvarade och inkomna
handlingar hos mottagarmyndigheten. Normalt anses dock infor-
mation som ir dppet tillginglig f6r envar utgéra sddant referens-
material som omfattas av det sirskilda undantaget i 2 kap. 11 § forsta
stycket 3 TF (den s.k. biblioteksregeln) och som dirfér inte anses
som allminna handlingar hos en mottagarmyndighet (prop.
2001/02:70 s. 25). Biblioteksregeln ir vidare tillimplig d& en mot-
tagarmyndighet genom avtal har direktitkomst till en virdmyn-
dighets referensdatabas som upprittats av enskild och som om-
fattas av biblioteksregeln hos virdmyndigheten. I annat fall skulle
enskilda via en mottagarmyndighet kunna {3 tillgdng till referens-
databaser som inte utgor allminna handlingar hos virdmyndig-
heten.

Biblioteksregeln ir diremot inte tillimplig d3 en mottagar-
myndighet 1 sirskild ordning — med eller utan stéd 1 uttrycklig
forfattningsreglering om direktdtkomst eller liknande — getts elek-
tronisk tillging till en virdmyndighets elektroniska allminna hand-
lingar i dess databas, register, drendehanteringssystem osv. pd sitt
som uppfyller tillginglighetsrekvisitet 1 2 kap. 3 och 6 §§ TF. Det
framgdr bl.a. av 2 kap. 11 § andra stycket TF. Ndgot annat undan-
tag 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen ir inte heller tillimpligt, 1 vart
fall inte om syftet med tillgdngen ir att den ska kunna anvindas 1
mottagarmyndighetens verksambhet.

6.1.2  Potentiella handlingar

Om en begiran om utfiende av allmin handling innebir att mot-
tagarmyndigheten ska limna ut en sammanstillning av uppg1fter ur
en eller flera tillgingliga och dirmed inkomna upptagningar hos
virdmyndigheten, en potentiell handling, giller att mottagarmyn-
digheten ir skyldig att gora de sékningar i1 och bearbetningar av
virdmyndighetens information som myndigheten kan géra med
vad som kan bedémas vara rutinbetonade atgirder. Krivs det mer
in mottagarmyndighetens rutinbetonade &tgirder for att ta fram
sammanstillningen, ir den inte forvarad hos mottagarmyndigheten
(2 kap. 3 § andra stycket andra meningen TF) och en begiran om
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utfiende av allmin handling kan dirmed avslis redan p& den grunden
att sammanstillningen inte ir en férvarad handling hos mottagar-
myndigheten.

Innehiller den begirda sammanstillningen personuppgifter giller
ddrutdver att mottagarmyndigheten inte fir bryta mot i lag eller
férordning férbjudna sokbegrepp eller andra absoluta sokbegrins-
ningar som giller fér mottagarmyndigheten for att ta fram samman-
stillningen (den s.k. begrinsningsregeln, 2 kap. 3 § tredje stycket
TF). Aven en sidan begiran kan alltsi avslis redan p3 den grunden
att den begirda sammanstillningen inte ir en férvarad handling hos
mottagarmyndigheten.

Det ir emellertid en omdiskuterad friga vilken betydelse s.k.
absoluta s6kférbud — dvs. fé6rbud mot anvindning av vissa sok-
begrepp eller vissa sambearbetningar — 1 en virdmyndighets register-
forfattning har for frigan om vilka sammanstillningar av person-
uppgifter som utgér allminna handlingar hos en mottagarmyndig-
het. Registerforfattningar ir ofta konstruerade pd det sittet att
forfattningen 1 friga anges gilla f6r behandling av personuppgifter i
virdmyndighetens verksamhet av visst slag. Frigan ir alltsd huru-
vida dven en mottagarmyndighet, som bedriver verksamhet av annat
slag, utan sirskild reglering omfattas av ett sidant sokférbud 1 en
virdmyndighets registerférfattning.

Informationsutbytesutredningen behandlade frigan och konsta-
terade att for det fall frigan besvaras nekande, skulle det innebira
att mottagarmyndigheten har ritt att 1 sin egen verksamhet anvinda
direktdtkomsten for att ta fram sddana sammanstillningar som pd
grund av begrinsningsregeln inte skulle vara allminna handlingar
hos virdmyndigheten. Allminheten skulle alltsd kunna vinda sig
till mottagarmyndigheten och begira sammanstillningar av upp-
gifter hos virdmyndigheten som virdmyndigheten sjilv inte lag-
ligen skulle ha kunnat ta fram. Informationsutbytesutredningen
ansdg att en sddan tolkning av rittsliget inte dr rimlig och inte kan
ha varit lagstiftarens mening. Det ligger 1 sakens natur, framholl
utredningen, att en myndighet som ges direktdtkomst till uppgifter
hos en annan myndighet aldrig kan ha vidare sokmojligheter in
virdmyndigheten sjilv eller ritt att ta del av sammanstillningar av
uppgifter som inte anses forvarade hos virdmyndigheten. Bestim-
melser om sokbegrepp i registerforfattningar avseende viss angiven
verksamhet miste dirfér, fortsatte utredningen, dven utan sirskild
reglering gilla vid mottagarmyndighetens direktitkomst till upp-
gifterna (SOU 2007:45 s. 198 f.). T ett remissyttrande efterlyste
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Kammarritten i Jénkdping en nirmare analys av frigan. Den lim-
nades dock okommenterad i efterféljande proposition och utskotts-
betinkande (prop. 2007/08:160 s. 66 f. och 2008/09:KU2).

Det ingdr 1 vart uppdrag att ta stillning till vad som bor gilla 1
detta avseende och vi kommer att dterkomma till frigan 1 vart slut-
betinkande.

Det rider diremot knappast nigon tvekan om att en mottagar-
myndighet ir skyldig att géra en sékning och ta fram och limna ut
en sammanstillning av tillgingliga personuppgifter, en potentiell
handling, trots att mottagarmyndigheten i sin egen verksamhet inte
far lov att anvinda sin direktdtkomst till virdmyndighetens per-
sonuppgifter i friga enligt nigon villkorad s6kbegrinsning eller s.k.
indamilsbegrinsning i en registerférfattning.

Som exempel kan nimnas om det av en registerforfattning foljer
att mottagarmyndigheten bara fir anvinda sin direktdtkomst for att
soka efter uppgifter om personer som ir aktuella hos mottagar-
myndigheten samt i en viss beskriven typsituation eller for ett visst
anvindningsindamail (se t.ex. direktitkomst till ospirrade patient-
uppgifter vid sammanhillen journalféring enligt 6 kap. 3 § och 4 §
andra stycket patientdatalagen). Ett annat exempel ir en begrins-
ning som innebir att det i en registerférfattning anges att en tilliten
direktitkomst bara fir avse personer som ir aktuella i drenden hos
mottagarmyndigheten (se t.ex. 2 kap. 8 § lagen [2001:181] om be-
handling av uppgifter i Skatteverkets beskattningsverksamhet).

Begrinsningar av denna typ innebir alltsd ingen inskrinkning av
vilka sammanstillningar en mottagarmyndighet pa begiran ir skyl-
dig att géra om uppgifter om alla registrerade i virdmyndighetens
databas har gjorts tekniskt tillgingliga f6r mottagarmyndigheten.

6.1.3  Fardiga elektroniska handlingar

Betriffande sddana firdiga elektroniska handlingar hos en vird-
myndighet som ir tekniskt tillgingliga fér en mottagarmyndighet,
giller att de alltid ir firdiga elektroniska handlingar ocksd hos
mottagarmyndigheten. Mottagarmyndigheten har alltsd motsvarande
skyldigheter som virdmyndigheten att ta fram och limna ut sidana
handlingar. Vid en begiran om utfende av virdmyndighetens firdiga
elektroniska handlingar ir mottagarmyndigheten sdledes skyldig att
leta fram handlingen hos virdmyndigheten dven om det kriver mer
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in rutinbetonade &tgirder och iven om det ir oférenligt med nigon
villkorad sokbegrinsning som giller f6r mottagarmyndigheten.

I vilken min eventuella absoluta sokférbud i en registerforfatt-
ning ir tillimpliga di en myndighet ska leta fram en firdig elek-
tronisk handling som en enskild begirt att {3 ta del av enligt 2 kap.
tryckfrihetstérordningen framstdr som oklart (se SOU 2010:4 s. 283 {.
och Per Furbergs rittsutredning i samma betinkande s. 489 f.).
Offentlighets- och sekretesskommittén (OSEK) uttalade for sin
del att en begrisning i ritten att anvinda ett visst sékbegrepp torde
ha (kurs. hir) betydelse f6r en myndighets skyldighet att ”leta fram”
handlingar, dir begiran om att 3 ta del av de firdiga elektroniska
handlingarna inte har preciserats nirmare in att handlingarna
exempelvis ska innehilla ett ord som omfattas av s6kbegrinsningen
(SOU 2001:3 5. 145).

6.1.4  Begreppen 6verskottsinformation och direktatkomst

I vara direktiv sigs att en mottagarmyndighet vid registerforfatt-
ningsreglerad direktitkomst till en annan myndighets uppgifter
rent tekniskt miste ha mojlighet att ta del av uppgifter rorande alla
personer som ir registrerade hos virdmyndigheten dirfér att mot-
tagarmyndigheten inte 1 forvig kan veta vilka personer som kan
komma att bli aktuella hos myndigheten (dir. 2011:86 s. 12). Upp-
gifter som genom direktdtkomst har éverforts till den mottagande
myndigheten i ett enskilt fall, t.ex. 1 ett drende, anses insamlade hos
mottagarmyndigheten enligt personuppgiftslagen och tillimplig
registerforfattning. Overskottsinformation beskrivs i direktiven
som uppgifter som mottagarmyndigheten rent tekniskt har tillging
till 1 samband med direktdtkomst men som mottagarmyndigheten
vid ett givet tillfille inte har ritt att behandla enligt den tillimpliga
registerférfattningen, t.ex. dirfér att myndigheten inte har nigot
irende rorande aktuella personer. Sidana uppgifter ir inte insam-
lade 1 personuppgiftslagens mening hos mottagarmyndigheten.
Detsamma anges 1 direktiven gilla uppgifter som visserligen avser
personer som ir aktuella hos myndigheten, men dir uppgifterna
innu inte behandlats genom att faktiskt 6verféras till mottagar-
myndighetens verksamhet. Icke &verférda men tillgingliga person-
uppgifter ir alltsd inte insamlade eller annars behandlade av mot-
tagarmyndigheten bara dirfor att de ir inkomna och foérvarade
handlingar 1 tryckfrihetsférordningens mening.
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En aktiv 6verforing till mottagarmyndigheten 1 ndgon form krivs
ocks3 for att upptagningarna ska bli att betrakta som 1 forvaltnings-
rittslig mening inkomna till mottagarmyndigheten, dvs. for att be-
aktas 1 drendehandliggning eller f6r myndighetens dokumentation
av faktisk verksamhet. Som exempel innebir Kronofogdemyndig-
hetens tekniska tillgdng genom direktdtkomst till Skatteverkets data-
baser alltsd inte att de endast latent tillgingliga uppgifterna anses
inkomna 1 férvaltningslagens mening till Kronofogdemyndigheten.
Inte heller innebir enbart sjilva tillgingligheten att uppgifterna
behandlas 1 Kronofogdemyndighetens verksamhet pd ett sidant sitt
som omfattas av Kronofogdemyndighetens registerforfattning, lagen
(2001:184) om behandling av uppgifter i Kronofogdemyndighetens
verksamhet.

I nu aktuella hinseenden kan det alltsd foreligga en visentlig
diskrepans i friga om tidpunkten fér nir virdmyndighetens upp-
tagningar ocksd blir att anse som mottagarmyndighetens. Tryckfri-
hetsférordningens inkommandetidpunkt ligger normalt l8ngt tidigare
in vad som féljer av forfarande- och registerforfattningsregleringen
eftersom det i sistnimnda hinseenden krivs nigot slags faktisk
overforingsaktivitet frin mottagarmyndighetens sida for att konsti-
tuera informationen som i forvaltningsrittslig mening inkommen
till eller insamlad av mottagarmyndigheten, dvs. fér att den ska
anses utgdra en del av mottagarmyndighetens verksamhetsinfor-
mation.

Vidare ska framhllas att f6r frdgan om vad som i tryckfrihets-
férordningens mening blir allminna handlingar hos en mottagar-
myndighet vid olika slags elektroniska informationsutbyten saknar
det sjilvstindig betydelse huruvida det ir eller inte ir friga om ett
utlimnande dir formen f6r utlimnandet frin virdmyndigheten ir
sirskilt reglerad 1 registerforfattning. Inte heller har det nigon
avgdrande betydelse om utlimnandet ir reglerat som direktdtkomst,
utlimnande pd medium f{6r automatiserad behandling eller med
anvindande av nigot annat begrepp. Det ir den faktiska tillging-
ligheten, den tekniska méjligheten att férfoga dver upptagningen
for overforing till lisbar form, som styr huruvida informationen 1
tryckfrihetsférordningens mening dr férvarad och inkommen hos
en mottagande myndighet eller inte. Den frigan fir avgéras utifrin
en bedémning av de faktiska férhillandena 1 det enskilda fallet.

Det kan alltsd 1 princip tinkas forekomma férfattningsreglerat
informationsutbyte som visserligen benimns direktdtkomst men
dir systemen for informationsutbytet ir s3 pass finmaskigt kalibrerade

118



SOU 2012:90 Overskottsinformation vid direktatkomst — en problembeskrivning

att det inte uppstdr nigon sddan éverskottsinformation som mot-
tagarmyndigheten enligt nigon absolut eller villkorad sokbegrins-
ning inte fir ta del av, utan dir mottagarmyndighetens &tkomst
faktiskt har begrinsats till enbart uppgifter som konkret behovs
(eller kommer att behévas) 1 verksamheten. Det kan & andra sidan
pd inget sitt uteslutas att det férekommer informationsutbyte som
visserligen klassificerats som uppgiftsutlimnande pd medium for
automatiserad behandling men som nirmare betraktat visar sig
generera dverskottsinformation av det slag som nyss beskrivits.

Over huvud taget ir begreppet direktitkomst svirt att avgrinsa
sakligt och rittsligt 1 férhdllande till annat niraliggande elektroniskt
utlimnande. Begreppet direktdtkomst kommer att behandlas nir-
mare 1 kapitel 9.

I det foljande anvinds begreppet for att beskriva sidant elek-
troniskt utlimnande av information frin en virdmyndighet till en
mottagarmyndighet som sker 1 sirskild ordning — genom medvetet
upprittade “kanaler” som syftar till en effektiv och siker informa-
tionsfoérsdrjning — och som innebir att informationen gors tillging-
lig for mottagarmyndigheten 1 den mening som avses i 2 kap. 3 §
andra stycket och 6 § TF.

Det ska vidare framhillas att inte heller termen &verskotts-
information har nigon i rittslig mening bestimd innebord. Aven
sakligt sett dr begreppet svirt att bestimma. I lagstiftningssamman-
hang anvinds termen allmint for att beskriva irrelevant, icke efter-
frigad eller i vart fall primirt 6verflddig information. Inte sillan
férekommer termen 1 samband med diskussioner kring olika problem
frdn bla. integritetssynpunkt som tillging till sddan information
kan medfora. Sirskilt omdiskuterat har t.ex. varit huruvida brotts-
bekimpande myndigheter ska fi anvinda sig av 6verskottsinforma-
tion vid anvindning av hemliga tvingsmedel (se t.ex. regleringen 1
27 kap. 23 a§ rittegdngsbalken). Det torde nirmast vara 1 det
sammanhanget som termen har haft mer vedertagen anvindning.
Men iven 1 andra sammanhang har termen 6verskottsinformation
haft ett vidare anvindningsomride, bl.a. 1 forarbeten som rért data-
skyddsreglering eller annan integritetsskyddsreglering, t.ex. 1 for-
arbetena till lagstiftningen om genetisk integritet (prop. 2005/06:64
s. 73) och om forstirkt integritetsskydd 1 forsikringssammanhang
(prop. 2009/10:241 s. 22).

Nir vi 1 det féljande talar om 6verskottsinformation avses, om
inget annat anges, genom direktitkomst tillginglig information
som en mottagarmyndighet endera inte har ritt att ta del av eller
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som den visserligen fir ta del av men dir detta dnnu inte har skett 1
den meningen att mottagarmyndigheten har vidtagit ndgon 3tgird 1
syfte att 6verfora informationen till sig. Overskottsinformation i
nu angiven mening omfattar sdledes dels sidana uppgifter som en
mottagarmyndighet saknar ritt att ta fram i sin verksamhet, dels
sddana uppgifter som den visserligen fir men dnnu inte har tagit
fram eller kanske aldrig kommer att behéva ta fram 1 sin verk-
samhet. Med 6verskottsinformation avses vidare sidana uppgifter
som mottagarmyndigheten visserligen tidigare haft ritt att ta del av
men dir ritten att gora detta har upphort, t.ex. dirfor att det inte
lingre finns ndgot pigdende irende som tillgingliga uppgifter be-
hovs 1.

I begreppet dverskottsinformation inkluderar vi siledes inte sddan
allmint tillginglig “6verflodig” information som envar kan ha till-
gang till, t.ex. information som en virdmyndighet héller tillginglig
pd sin externa webbplats. Som har framgitt ovan anses information
av det slaget normalt omfattas av den s.k. biblioteksregeln 1 2 kap.
11 § forsta stycket 3 TF vilket innebir att sddant material, trots att
det ir bide foérvarat och inkommet enligt huvudreglerna 1 2 kap. 3
och 6 §§ TF, undantas frin att vara allminna handlingar (se iven
SOU 2001:3 5. 174).

I det f6ljande beskrivs en mottagarmyndighets tillgdng till dver-
skottsinformation som en passiv uppgiftstillgdng till skillnad frin
den aktiva tillgdng myndigheten har till sina egna informations-
samlingar eller till den del av virdmyndighetens information som
faktiskt anvinds pd ndgot sitt av mottagarmyndigheten. Detta giller
oavsett om det ir friga om oreglerad eller reglerad direktitkomst
och oberoende av hur tillgingligheten i det senare fallet benimns.

6.2 Vilka problem finns med o6verskottsinformation
vid direktatkomst och 2 kap.
tryckfrihetsférordningen?

6.2.1 Forekomsten av overskottsinformation vid
direktatkomst m.m.

Vi har inte bedémt det som meningsfullt att férséka gora nigon
nirmare kartliggning av omfattningen av férekomsten av dverskotts-
information vid statliga eller kommunala myndigheters tillgdng till
information genom direktitkomst. Det ir emellertid uppenbart att
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overskottsinformation 1 nu aktuell mening férekommer 1 timligen
stor omfattning.

Man kan i vart fall utgd frin att dverskottsinformation fére-
kommer 1 den min det foreligger reglering 1 registerférfattningar
genom bestimmelser i lag eller férordning om direktdtkomst till
personuppgifter. Sidan reglering har tillkommit efter avvigningar
mellan, § ena sidan, de effektivitetsskil som talar for fritt elek-
troniskt informationsbyte mellan myndigheter och, & andra sidan,
de integritetsskyddsaspekter som talar mot att mer eller mindre
omtiliga uppgifter om kanske en stérre mingd personer gors till-
gingliga for andra myndigheter trots att nigot konkret behov av
flertalet av de utlimnade uppgifterna kanske aldrig kommer att
uppstd. Det férekommer dirfér att direktitkomstregleringen forenas
med villkor om sékférutsittningar, behorighetsbegrinsningar eller
liknande som syftar till att garantera att direktdtkomsten inte med-
for obefogade intrdng i1 de registrerades personliga integritet.

Som har framgitt férekommer det emellertid dven oreglerat
elektroniskt utlimnande av personuppgifter genom direktitkomst.
Avvigningarna fir i de fallen férutsittas ha skett av den person-
uppgiftsansvariga virdmyndigheten inom ramen fér vad person-
uppgiftslagen eller eventuell tillimplig registerférfattning medger.

Vilka avvigningar som ligger bakom férekomsten av regler om
direktdtkomst eller liknande utlimnandeformer i specifika fall har
ingen omedelbar betydelse 1 det nu aktuella ssmmanhanget och vi
har inte anledning att nirmare g in pd detta. Avvigningarna kan
nimligen inte goras utifrdn generella utgdngspunkter utan olika
faktorer spelar in. Integritetskinsligheten i1 virdmyndighetens per-
sonuppgiftssamlingar dr exempelvis en viktig faktor som inte kan
bedémas generellt utan idr 1 hog grad varierande. Sekretessforhill-
anden spelar ocksd in. Ett annat exempel pd en faktor som kan
inverka pd avvigningar av det nu aktuella slaget dr vilket sakligt
samband det finns mellan virdmyndigheten och tilltinkta mot-
tagarmyndigheter och deras respektive verksamheter. Relationen
mellan virdmyndighet och mottagarmyndighet kan 1 vissa fall priglas
av ett nira samband, som t.ex. 1 friga om olika polismyndigheters
direktdtkomst till varandras personuppgifter som behandlas f6r det
dvergripande dndamailet brottsbekimpning. I ett annat fall kan av-
stindet mellan myndigheterna tyckas storre, exempelvis 1 friga om
socialnimnders direktdtkomst till Skatteverkets beskattningsdata-
bas. Karaktiren pd det behov mottagarmyndigheten kan ha av
direktdtkomsten ir ytterligare ett exempel pd en inverkande faktor.
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I vissa fall syftar direktdtkomsten till 6kad 6vervakning och kon-
troll medan den i1 andra fall kanske syftar ull att 6ka foérutsitt-
ningarna foér mottagarmyndigheten att limna bittre service till
enskilda. Likasd varierar tyngden i mottagarmyndighetens behov av
direktitkomsten. Hur stor nytta medfér direktdtkomsten jimfort
med andra tinkbara utlimnandeformer? Handlar det “bara” om
effektivitetsvinster 1 form av resurs- och tidsbesparingar eller leder
direktitkomsten till exempelvis 6kad rittssikerhet eller patient-
sikerhet?

Det forhdllandet att 6verskottsinformation vid direktdtkomst
kan utgora allmin handling hos mottagarmyndigheter férefaller,
sdvitt vi har kunnat bedéma det, i praktiken hittills inte ha véllat
ndgra mer pdtagliga oligenheter for enskilda registrerade i form av
oavsiktlig spridning av uppgifter. En forklaring till detta ir att det
normalt finns ett tillfredsstillande integritetsskydd dven hos mot-
tagarmyndigheten genom sekretessreglering. Man kan emellertid
anta att det dven 1 nigon min sammanhinger med att insikten om
att dven latent eller passivt tillginglig information hos en vird-
myndighet kan vara allmin handling iven hos mottagarmyndig-
heter kanske inte ir s utbredd. Sdvitt vi har erfarit forfaller det
som att allminheten vanligen 1 forsta hand vinder sig till vird-
myndigheten for att i del av sidana allminna handlingar som
genererats 1 virdmyndighetens verksamhet.

Det férekommer emellertid att en begiran om att fi ut allmin
handling riktas till en mottagarmyndighet men avser en virdmyn-
dighets upptagningar. Att s& sker kan, enligt vad vi har erfarit, ha
flera forklaringar. Det kan t.ex. bero pd att avgiftsuttaget for ut-
fiende av kopior av allminna handlingar i elektronisk form varierar
mellan myndigheterna. Ytterligare ett skil kan vara att myndig-
heternas handliggningstider varierar. Det kan t.ex. vara s3 att det ir
kint att det brukar ta lingre tid att {8 ut uppgifterna frin en viss
virdmyndighet dn frin en mottagarmyndighet. Det kan forstds ocksd
vara sd att enskilda ibland helt enkelt inte vet vilken myndighet de
ska vinda sig till med sin begiran.

Att enskilda vinder sig till ”fel” myndighet kan ge upphov till
merarbete 1 form av bl.a. mer komplicerade sekretessprévningar
men foérefaller hittills inte ha villat ndgra mer pitagliga praktiska
eller resursmissiga problem fér myndigheterna.

122



SOU 2012:90 Overskottsinformation vid direktatkomst — en problembeskrivning

6.2.2  Allminna integritetsskyddsaspekter pa
overskottsinformation vid direktatkomst

Den huvudsakliga komplikationen med éverskottsinformation vid
direktitkomst som avser personuppgifter dr att den allminna till-
gingligheten till uppgifterna 6kar pd ett sitt som ett tekniske till-
gingliggdrande eller regler om direktitkomst inte har &syftat. Syftet
med direktdtkomsten dr att forbittra och effektivisera myndig-
heternas samarbete och informationsutnyttjande, inte att ge 6kad
spridning 3t kanske integritetskinsliga personuppgifter. Detta for-
klarar varfoér direktitkomst till personuppgifter sedan linge setts
som en speciellt integritetskinslig form av elektroniskt utlimnande.

Det forhdllandet att virdmyndigheten inte har kontroll éver
vilka uppgifter mottagarmyndigheten vid varje enskilt tillfille tar
del av, har i ett antal olika lagstiftningsirenden 3beropats som
grund for att direktdtkomst till personuppgifter utifrin integritets-
synpunkt ir en sirskilt kinslig elektronisk utlimnandeform som
bor sirregleras 1 registerlagstiftning (se t.ex. prop. 2000/01:129
s. 74, prop. 2001/02:144 s. 35 f. och prop. 2005/06:52 s. 8).

Att 6verskottsinformation ocksd blir allmin handling hos mot-
tagande myndighet har diremot inte nirmare berérts eller helt
limnats dirhin i flera lagstiftningsidrenden dir direktdtkomst 6ver-
vigts. Regler i registerforfattningar om direktdtkomst, villkorade
sokforutsittningar, behorighetsbegrinsningar och liknande har alltsd
beddmts vara relevanta dven frinsett det foérhillandet att genom
direktdtkomsten genererad dverskottsinformation kommit att ut-
gora allmin handling hos mottagarmyndigheten. I vissa fall har det
emellertid setts som ett sirskilt problem frin integritetssynpunkt
att dverskottsinformation normalt sett blir allmin handling hos mot-
tagarmyndigheter (se t.ex. prop. 2007/08:126 och prop. 2007/08:160).
Den aspekten kan alltsi vara en av flera orsaker till att direkt-
dtkomst 1 ett visst fall har setts som en sirskilt kinslig utlimnande-
form.

I sammanhanget finns det vidare skil att erinra om att anled-
ningen till att sekretess giller dven mellan myndigheter ir att ett
fullgott skydd fér information om enskilda hos en myndighet i
princip stéller krav pd att informationen inte vidarebefordras utan-
foér den verksambhet 1 vilken den har inhimtats. Ocksd den omstin-
digheten att ett storre antal tjinstemin f&r kunskap om ett kinsligt
forhllande kan upplevas som menligt av den som uppgiften ror.
Vidare okar risken fér obehorig vidarespridning dven om de funk-
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tiondrer hos den andra myndigheten som fir del av informationen
har tystnadsplikt (prop. 1979/80:2 Del A s. 90).

Det sagda fir enligt vir mening anses ha biring dven pd det
forhallandet att andra myndigheter (mottagarmyndigheter) och dess
personal av effektivitetsskil genom etablering av direktdtkomst ges
mojlighet att soka sig fram till en stérre mingd information om
enskilda in vad som egentligen ir motiverat med hinsyn till mot-
tagarmyndighetens verksamhet. Redan risken for att 6verskotts-
informationen utnyttjas fér obehdrig informationsspridning inne-
bir alltsd ett integritetsproblem 1 sig.

Det ligger 1 sakens natur att det forhdllandet att en mottagar-
myndighet ges teknisk tillgdng till en virdmyndighets informa-
tionssamlingar innebir att virdmyndigheten varken har anledning
eller mojlighet att ha ndgon kontroll éver mottagarmyndighetens
anvindning av direktitkomsten vid enskilda tillfillen. Om en mot-
tagarmyndighet t.ex. har getts direktdtkomst till samtliga uppgifter
1 ett visst register eller en viss databas hos en virdmyndighet, si ir
det mottagarmyndigeten som viljer om och nir uppgifter ur registret
eller databasen ska dverforas utan att den myndighet som ansvarar
for registret eller databasen 1 friga forst fattar beslut om att de
efterfrigade uppgifterna ska limnas ut. Hur stora delar av den totala
mingden tillgingliggjord information som fér mottagarmyndig-
heten utgdr dverskottsinformation ir sdledes inget som virdmyn-
digheten kan rida over.

Direktitkomst férutsitter dirfér att nigon sekretessprovning
inte ska behéva ske varje ging mottagarmyndigheten anvinder
direktitkomsten for att ta del av eller dverfora uppgifter till sig.
Omfattas den tillgingliga informationen av sekretess hos virdmyn-
digheten sker sekretessprovningen dirfor i stillet dd virdmyndig-
heten bestimmer vilka uppgiftsmingder eller uppgiftskategorier
som ska goras mojliga for mottagarmyndigheten att ta fram via
direktdtkomsten. Direktdtkomst forutsitter siledes normalt att det
redan finns eller inférs sekretessbrytande bestimmelser 1 lag eller
férordning om sidan uppgiftsskyldighet som omfattar alla de
sekretesskyddade uppgifter som gors tllgingliga genom direkt-
dtkomsten, dvs. inklusive den del som kommer att utgéra Sver-
skottsinformation. Det férekommer dven utlimnande genom direkt-
dtkomst till sekretessbelagda uppgifter med stod av den sekretess-
brytande s.k. generalklausulen 1 10 kap. 27 § OSL.

I friga om sekretesskyddade uppgifter hos virdmyndigheten kan
for ovrigt papekas att behovet av sekretessbrytande bestimmelser
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for att mojliggdra att virdmyndigheten gor sekretessbelagda upp-
gifter tillgingliga genom direktitkomst inte pdverkas av huruvida
uppglfterna blir allmin handling hos mottagarmyndigheten eller
inte. Redan tillgingliggdrandet innebir att uppgifterna ir utlim-
nade av virdmyndigheten 1 tryckfrihetsférordningens mening.
Bestimmelsen 1 2 kap. 7 § forsta stycket TF om nir en handling
anses upprittad genom expediering ir inte beroende av att hand-
lingen har ndtt en mottagande myndighet och blivit en férvarad
och inkommen handling dir enligt 2 kap. 3 och 6 §§ TF. Detta
giller oberoende av om det handlar om konventionella eller elek-
troniska handlingar.

Aven andra integritetsskyddande &tgirder forekommer vid direkt-
dtkomst, t.ex. att mottagarmyndigheten infér tekniska spirrar mellan
myndighetens teknikavdelning och handliggare som medfor att
handliggarna inte har praktisk mojlighet att ta fram 6verskotts-
information, nigot som diremot ir méjligt for driftsteknikerna vid
teknikavdelningen. Sddana tekniska spirrar inom en myndighet har
en integritetsskyddande funktion pd si sitt att antalet personer
inom mottagarmyndigheten med tillging till 6verskottsinforma-
tion minimeras. Inre tekniska spirrar saknar dock betydelse fér vad
som blir eller inte blir att betrakta som allminna handlingar hos en
mottagarmyndighet. For status som allmin handling ricker det
med att en enda befattningshavare inom en myndighet har tillgdng
till uppgifterna i friga. En annan sak ir att en teknikavdelning och
en handliggningsenhet, beroende p3 omstindigheterna 1 det
enskilda fallet, mojligen skulle kunna anses utgéra sjilvstindiga
organ i férhdllande till varandra i den mening som avses i 2 kap. 8 §
TF. I sidant fall skulle teknikavdelningen och handliggningsenheten
kunna anses utgora sjilvstindiga verksamhetsgrenar av olika slag
vilket bla. skulle innebira att det finns en sekretessgrins finns
mellan dem (se 8 kap. 2 § OSL).

Det forekommer férfattningsreglerade krav pd inre spirrar hos
mottagarmyndigheter. S8 ir fallet betriffande socialnimnders direkt-
dtkomst till bl.a. Skatteverkets, Forsikringskassans och Centrala
studiestddsnimndens uppgiftssamlingar 1 samband med nimndernas
handliggning av frigor om ekonomiskt bistind. I de aktuella vird-
myndigheternas registerférfattningar anges att direktidtkomsten far
medges forst sedan virdmyndigheten har forsikrat sig om att hand-
liggare hos socialnimnden bara kan ta del av uppgifter om personer
som ir aktuella i drenden hos nimnden (se t.ex. 2 kap. 8 a § lagen
om behandling av uppgifter i Skatteverkets beskattningsverksamhet
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eller 13§ studiestddsdataférordningen). Enligt motivuttalanden
ricker det med att virdmyndigheten inhimtar en forsikran frin
socialnimnden om att kraven ir uppfyllda (prop. 2007/08:160 s. 150
och 170).

Datainspektionen har 1 ett tillsynsirende granskat vissa social-
nimnders direktdtkomst och konstaterat ett fall dir en socialnimnd
underldtit att pd plats inféra tekniska begrinsningar fér hand-
liggarnas dtkomst. Inspektionen har i1 det aktuella fallet forelagt
virdmyndigheter att upphora med att limna ut personuppgifter via
direktitkomst samt forelagt den aktuella socialnimnden att inféra
tekniska begrinsningar for handliggarna (Datainspektionens beslut
2011-04-01 dnr 1523-2010, 1579-2010 och 1735-2010).

De aktuella bestimmelserna om socialnimnders direktdtkomst
och kraven pd tekniska begrinsningar torde inte vara att se som en
konsekvens av att tekniskt tillgingliga uppgifter blir allmin hand-
ling hos socialnimnderna. Snarare handlar det om att det ir ett
integritetsproblem 1 sig om handliggare vid en socialnimnd 1 en
kommun har obegrinsade tekniska mojligheter att ta fram upp-
gifter om samtliga registrerade i t.ex. Forsikringskassans socialfér-
sikringsdatabas, som omfattar i princip hela landets befolkning
(prop. 2007/08:160 s. 148 £.).

6.2.3 Konsekvenserna av att dverskottsinformation normalt ar
allman handling hos mottagarmyndigheter

I férarbeten till bestimmelser om direktitkomst har det alltsd ibland
setts som ett sirskilt problem frin integritetssynpunkt att éver-
skottsinformation normalt sett blir allminna handlingar hos mot-
tagarmyndigheter (se t.ex. prop. 2007/08:126 och prop. 2007/08:160).
Att Sverskottsinformationen omfattas av offentlighetsprincipen
hos mottagarmyndigheter innebir nimligen en potentiell risk fér
oavsiktlig spridning av personuppgifter ldngt bortom det scenario
som kunde férutses nir uppgifterna ursprungligen samlades in.
Denna risk har ocksd varit skilet till infoérandet 1 sekretess-
lagstiftningen av den generella bestimmelsen om éverforing av even-
tuell sekretess vid direktdtkomst och liknande (11 kap. 4 § OSL)
samt bestimmelserna om absolut sekretess f6r ospirrade patient-
uppgifter vid sammanhdllen journalféring (25 kap. 2§ OSL) se
ovan i avsnitt 5.5.2. Aven i samband med inférandet av de sirskilda
bestimmelserna om databassekretess 1 vissa fall, t.ex. 1 27 kap. 1§
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OSL (Skatteverkets beskattningsdatabas) eller 3§ (Tullverkets
tulldatabas) eller 34 kap. 2 § (Kronofogdemyndighetens utséknings-
och indrivningsdatabas), har frigor om sekretesskydd vid olika
myndigheters tillgdng till 6verskottsinformation behandlats (jfr
prop. 1981/82:160 s. 11 {., prop. 1985/86:155 s. 22 f. och frin senare
tid prop. 2010/11:78 s. 23).

Handlar det om hos virdmyndigheten sekretessreglerade upp-
gifter finns siledes oftast mojlighet dven fér mottagarmyndigheten
att ocksd dberopa sekretessbestimmelser som hinder vid en begiran
hos mottagarmyndigheten om utfiende enligt 2 kap. tryckfrihets-
férordningen av éverskottsinformation. Som framgatt i avsnitt 5.5.2
ger den generella bestimmelsen 1 11 kap. 4 § OSL om &verféring av
sekretess till en mottagarmyndighet dock ingen garanti fér att
sekretesskyddet blir detsamma hos mottagarmyndigheten som hos
virdmyndigheten. Primira sekretessbestimmelser hos mottagar-
myndigheten, som pd grund av undantagsregeln 1 11 kap. 8 § OSL
har féretride, kan nimligen vara si utformade att sekretesskyddet
for 6verskottsinformationen blir simre hos mottagarmyndigheten
in hos virdmyndigheten. Detta trots att det svagare skyddet for de
genom direktdtkomst utlimnade uppgifterna ir motiverat bara
betriffande de uppgifter som faktiskt dverfors till och anvinds i
mottagarmyndighetens verksamhet, dvs. som inte utgér 6verskotts-
information (dir. 2011:86 s. 15).

Men iven i de fall 6verskottsinformationen inte fir ett simre
sekretesskydd hos mottagarmyndigheten — t.ex. dirfor att det ir
friga om en sirskild databassekretess eller den primira sekretessen
hos mottagarmyndigheten ir lika stark eller t.o.m. starkare in hos
virdmyndigheten — medfér sekretessreglerad éverskottsinformation
att mottagarmyndigheten i allmidnhet méste 6verfora till sig och ta
del av overskottsinformationen vid ett begirt utlimnande. En
beslutsfattare miste nimligen vare sig det handlar om att tillimpa
en primir eller en sekundir sekretessbestimmelse normalt ta del av
uppgifterna for att kunna gora en sekretessprévning enligt fore-
skrivna skaderekvisit. Det blir dd friga om en dverféring och 6ver-
ging till “akuv” tllginglighet som mottagarmyndigheten annars
inte skulle ha haft nigon befogad anledning — och kanske inte heller
hade haft rittsligt stod f6r — att sjilv gora i sin verksamhet.

Frén integritetsskyddssynpunkt kan det uppfattas som otillfreds-
stillande att 6verskottsinformation behover éverforas till mottagar-
myndigheten enbart 1 detta syfte.
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Det fir vidare betraktas som en komplikation att det kan vara
svirare for en mottagarmyndighet att tillimpa 6verférda sekundira
sekretessbestimmelser, bestimmelser som kanske har utformats
sirskilt for virdmyndighetens forutsittningar. Omfattas uppgifter i
dverskottsinformationen av sekretess enligt ndgon f6r virdmyndig-
heten utformad sekretessbestimmelse som mottagarmyndigheten
ska tillimpa enligt 11 kap. 4 § OSL, kan sekretessprévningen si-
ledes bli komplicerad, vilket kan medféra f6rdréjningar 1 hanteringen.
Det kan inte heller uteslutas att detta kan leda il att utfallet av
skadeprévningen kan bli i viss m&n osikert.

En ytterligare konsekvens av att 6verskottsinformation utgor
allmin handling hos mottagarmyndigheter ir att de grundliggande
kraven pd en god offentlighetsstruktur som féljer av 4 och 5 kap.
offentlighets- och sekretesslagen och kraven pi bevarande enligt
arkivlagstiftningen 1 princip blir tillimpliga dven i friga om 6ver-
skottsinformationen.

I den mén det ir friga om 6verskottsinformation som tillging-
liggjorts av nigon annan svensk myndighet ir en mottagarmyn-
dighet visserligen inte skyldig att registrera eller 1 sitt arkiv bevara
informationen. Det f6ljer av 5 kap. 1 § andra stycket OSL att regi-
strering 1 sidana fall bara ska géras av virdmyndigheten. Vidare ir
huvudregeln enligt 3 § arkivlagen att elektroniska upptagningar
som ir tillgingliga for flera myndigheter, si att de utgér allminna
handlingar hos alla dessa myndigheter, ska bevaras och bilda arkiv
bara hos en av myndigheterna, i1 férsta hand den som svarar for
huvuddelen av upptagningen, vilket 1 friga om 6verskottsinforma-
tion vid direktitkomst normalt dr virdmyndigheten. Arkivmyndig-
het kan dock besluta om andra l6sningar (prop. 1989/90:72 s. 70, se
dven avsnitt 5.4).

Handlar det diremot om att en mottagarmyndighet har direkt-
dtkomst till en utlindsk eller internationell databas giller som ut-
gingspunkt huvudreglerna om en grundliggande registrerings- och
arkiveringsskyldighet hos mottagarmyndigheten dven fér tillginglig
overskottsinformation. Det sdger sig sjilvt att det kan innebira
praktiska och andra svirigheter for en svensk myndighet med direkt-
dtkomst till olika utlindska organs databaser att fullgéra sina skyl-
digheter 1 dessa avseenden. Detsamma giller om en myndighet har
direktdtkomst till en enskild aktors databas och biblioteksregeln
inte ir tillimplig.

Vi vill avslutningsvis ocksd peka pd det férhdllandet att det inte
kan uteslutas att det faktum att 6verskottsinformation normalt ut-
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gor allmin handling kan ha himmande effekter for den samhills-
nyttiga utvecklingen av sivil myndighetsovergripande informa-
tionsutbyte som myndigheternas service till enskilda. Det finns in-
dikationer pd att tryckfrihetstérordningens komplexitet och tillimp-
ning betriffande 6verskottsinformation vid direktitkomst torde
vara i vart fall en delférklaring till att informationsteknikens moj-
ligheter att t.ex. underlitta for enskilda att limna uppgifter till
myndigheter inte alltid har realiserats fullt ut. Vi har vidare fatt det
intrycket att regleringen ir resurskrivande 1 s& métto att den kan
leda till en strivan att hitta 16sningar som hindrar att éverskotts-
information uppstdr hos inblandade myndigheter nir olika infor-
mationsutbyten planeras.
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/ Overskottsinformation vid
direktatkomst — vara
Overvaganden

7.1 Inledning

Vart uppdrag ir att 6verviga om definitionen av begreppet “allmin
handling” i tryckfrihetsférordningen ir limpligt utformad nir det
giller sddana uppgifter som en myndighet har tillgdng till genom
s.k. direktitkomst hos en annan myndighet eller genom liknande
former av elektroniskt utlimnande. Om vi anser att definitionen
bér dndras, ska vi limna férfattningsforslag. Uppdraget 1 denna del
tar enbart tar sikte pd frigan om &verskottsinformation — 1 form av
firdiga eller potentiella elektroniska handlingar som i samband med
elektroniskt informationsutbyte av tekniska skil gors tillgingliga
for den mottagande myndigheten — dven i fortsittningen bér anses
utgora allminna handlingar hos den mottagande myndigheten.

Vi har i det foregiende redogjort for relevant reglering 1 bl.a.
2 kap. tryckfrihetsférordningen och tidigare behandling av frigan
om en eventuell begrinsning av handlingsoffentlighetens rickvidd
pd grund av informationsteknikens utveckling. Vi har ocksd be-
skrivit de problem som ir férknippade med 6verskottsinformation
vid direktdtkomst och pd vilka sitt dessa dr kopplade till den
nuvarande regleringen 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen.

I detta kapitel redovisas vira éverviganden i grundlagsfrigan.

7.2 Allmanna utgangspunkter

Nir tillginglighetsrekvisitet 1 2 kap. 3§ TF utformades under
1970-talet som grundliggande for begreppet férvar kunde lag-
stiftaren knappast foérutse den informationstekniska utvecklingen

131



Overskottsinformation vid direktatkomst — vara dverviaganden SOU 2012:90

och de vittgdende konsekvenser denna har haft for myndigheters
informationshantering. Med den utveckling av myndigheternas
elektroniska informationshantering som igt rum under senare ar-
tionden menar vi, liksom andra utredningar fére oss, att det fram-
stdr som allt mer befogat att diskutera limpligheten i att hand-
lingsbegreppet 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen inte gér ndgon
skillnad mellan, 4 ena sidan, en myndighets tillgdng till information
som genererats eller samlats in 1 en myndighets egen verksamhet
och, & andra sidan, tillgdng till extern information som myndig-
heten enbart har en teknisk mojlighet att genom en framtida
aktivitet dverfora och di foéra in i sin verksambhet.

Man torde t.ex. kunna utgd frin att den grundliggande kon-
struktionen av vad som utgédr inkomna allminna handlingar hade
utformats pd ett annat sitt om t.ex. internetanvindning hade varit
en realitet under 1970-talet. Den nuvarande situationen, dir all den
enorma mingd information frin hela virlden som ir allmint 4t-
komlig via internet i och for sig uppfyller tryckfrihetsférord-
ningens grundkriterier pd att vara forvarade och inkomna hand-
lingar hos varje svensk myndighet, ter sig minst sagt mirklig frin
rent systematisk synpunkt. Det rér sig om en i realiteten oindlig
volym av teoretiskt sett till myndigheterna inkomna och férvarade
handlingar och det ir en vittgdende tolkning av undantaget i den
s.k. biblioteksregeln som tillimpas for att ge handlingsoffentlig-
heten rimliga proportioner.

Biblioteksregeln avsdgs ursprungligen ha ett timligen snivt och
avgrinsat tillimpningsomrade vid sidana myndigheter som inte har
egentlig biblioteksverksamhet som sin huvuduppgift, se avsnitt 5.2.3.
Numera anses den triffa i princip oindliga informationsmingder.
Det kan alltsd knappast sigas att bestimmelsen tillimpas 1 enlighet
med lagstiftarens intentioner vid dess tillkomst.

Frin principiell synpunkt kan det vidare te sig diskutabelt om
det verkligen ir rimligt att handlingsoffentligheten ska omfatta si-
dan overskottsinformation som en mottagarmyndighet éver huvud
taget aldrig har tagit nigon faktisk befattning med och som myn-
digheten kanske inte heller fir ta del av 1 sin egen verksamhet.

Frigan om handlingsoffentligheten och myndigheters yttre grinser
har behandlats tidigare av Datalagskommittén och av Offentlig-
hets- och sekretesskommittén (OSEK), se redogérelsen for deras
overviganden 1 avsnitt 5.8. Som framgir dir féreslog Datalags-
kommittén en indring av begreppet férvar genom ett avskaffande
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av det tillginglighetsrekvisit som 2 kap. 3 § TF bygger pd nir det
giller elektroniska handlingar.

OSEK avvisade dock en inskrinkning 1 begreppet forvar, bl.a.
dirfor att det skulle leda till en omotiverad forsamrmg av insynen 1
den information som myndigheterna har tillging till via anslutning
till andra myndigheters databaser, en forsimring som dessutom
skulle innebira ett fringdende av likstillighetsprincipen. Allmin-
heten skulle inte lingre ha tillgdng till informationen i samma
utstrickning som den ir tillginglig foér myndigheten. Dessutom
skulle ett indrat begrepp innebira att enskilda méste vinda sig till
flera myndigheter vilket skulle medfora ett ineffektivt férfarande
for sdvil allmidnheten som férvaltningen 1 stort och att teknikens
mojligheter inte utnyttjades (SOU 2001:3 5. 170 1.).

Man kan ha sympati for OSEK:s grundliggande principiella
stillningstagande. Virt uppdrag ir emellertid att ta stillning tll en
betydligt mer begrinsad friga in den OSEK hade att éverviga,
nimligen vad som ska gilla betriffande 6verskottsinformation vid
direktdtkomst, dvs. for sddana uppgifter som en mottagarmyndig-
het bara passivt férvarar genom den tekniska tillgingligheten. T den
delen anser vi att resonemanget inte nédvindigtvis behéver landa i
beddmningen att en dndring i tryckfrihetsférordningen som undan-
tar Overskottsinformation frin att vara allmin handling hos en
mottagarmyndighet skulle utgéra en omotiverad férsimring av
allminhetens insyn eller ett fringdende av likstillighetsprincipen.

En eventuell grundlagsindring kriver emellertid att en analys av
andra mojliga 16sningar leder till bedémningen att sddana inte till-
fredsstillande 16ser det aktuella problemet. Den analysen gérs i nista
avsnitt.

I avsnitt 7.4 utvecklar vi vir nirmare syn pd sidana principiella
aspekter som bor liggas pd frigan om en grundlagsindring. Dir
analyserar vi dven tyngden 1 allminhetens insynsintresse sdvitt avser
dverskottsinformation. Mot de skil som kan tala f6r en begrins-
ning av handlingsoffentlighetens rickvidd nir det giller 6verskotts-
information vid direktdtkomst mdste nimligen stillas den principiella
ritten till insyn 1 myndigheternas handlingsbestind.

En grundlagsindring forutsitter dessutom att det gir att hitta
en tillfredsstillande lagteknisk 16sning som inte ytterligare for-
svarar tillimpningen av en redan komplicerad reglering. Den frigan
behandlas 1 avsnitt 7.5. Virt slutliga stillningstagande redovisas i
avsnitt 7.6.
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7.3 Finns alternativa 16sningar?

Det har under &ren gjorts sdvil grundlagsindringar som dndringar i
vanlig lag for att tillse att verkningarna av den lingtgdende hand-
lingsoffentligheten i friga om elektronisk information inte ska fi
proportioner som bedémts som orimliga eller olimpliga.

Utformningen av bestimmelserna i 2 kap. tryckfrihetsférord-
ningen och deras anpassning under 1970-talet till den di nya
elektroniska informationstekniken ansigs — genom bl.a. begrins-
ningsregeln 1 2 kap. 3 § och undantagen i 6 och 10 §§ fér teknisk
bearbetning eller lagring — ge handlingsoffentligheten rimliga pro-
portioner nir det giller just elektronisk informationshantering.
Den indring 1 2 kap. 3 § andra stycket som gjordes 1991 och som
innebar att begreppet férvar 1 friga om upptagningar inskrinktes
till att avse tillginglighet "med tekniskt hjilpmedel som myndig-
heten sjilv utnyttjar” ir ocksi ett exempel pd en grundlagsindring
som hade samband med informationsteknikens ¢kade anvindning i
samhillet (se prop. 1990/91:60 s. 28 f). Det undantag for sikerhets-
kopior som giller sedan den 1 januari 2011 dr ocksg ett exempel pa
en grundlagsindring med direkt koppling till informationstek-
nikens utveckling.

I 6vrigt har det 1 allt visentligt varit genom indringar 1 sekre-
tessregleringen och genom inférande av eller dndringar 1 register-
forfattningar som integritetsskydd skapats for att minska handlings-
offentlighetens reella rickvidd i friga om myndigheters informa-
tionshantering avseende personuppgifter.

Frigan nu ir om det finns nigon annan metod in en grund-
lagsindring f6r att komma till ritta med de problem som ir férenade
med att &verskottsinformation utgér allmin handling hos mot-
tagarmyndigheter.

7.3.1 "Forbud” mot dverskottsinformation?

Det torde rent tekniskt och administrativt finnas férutsittningar
att anordna informationsférsorjning pd sitt som innebir att upp-
gifter inte anses tekniskt tillgingliggjorda for mottagarmyndigheter
1 den mening som avses 1 2 kap. 3 och 6 §§ TF. Ett exempel skulle
kunna vara administrativa spirrar i virdmyndighetens system som
innebir att en mottagarmyndighet inte kan 6verféra en uppgift
utan virdmyndighetens féregdende kontroll eller i vart fall auto-
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matiserade prévning (se exempelvis redogorelsen 1 avsnitt 5.9.3 for
E-delegationens rapport Direktdtkomst och utlimnande pi medium
for automatiserad behandling). Betydelsen av sidana arrangemang
for frdgan om vad som utgér allmin handling hos en mottagande
myndighet kan emellertid inte bedémas generellt utan blir ytterst
beroende av omstindigheterna i det enskilda fallet.

I nuliget framstir det dock inte som praktisk genomforbart att
stilla generella krav pd att den offentliga sektorn tekniskt utformar
sina informationssystem pi det sittet att informationsutbyte kan
ske utan att Overskottsinformation i tryckfrihetsférordningens
mening uppstdr vid direktdtkomst och nigra indikationer pi att
férekomsten av éverskottsinformation vid direktdtkomst kommer
att minska kan vi inte se. Utvecklingen gdr snarare mot en dkande
myndighetséverskridande informationshantering. Man efterstrivar
t.ex. att en iteranvindning av redan insamlad information i en
myndighets verksamhet kan ske i1 andra myndigheters verksam-
heter eftersom det kan kombinera dkad effektivitet i férvaltningen
med bittre service &t enskilda vid deras kontakter med det all-
minna. Det finns vidare skil att framhilla behovet av informa-
tionsutbyte inom ramen fér internationellt samarbete som Sverige
deltar i, inte minst giller detta betriffande EU.

Att genom nigon form av reglering “forbjuda” &verskotts-
information ter sig alltsd sammantaget svért att férena med strivan-
dena att anvinda och utveckla informationstekniken pd ett sitt som
Okar nyttan for bdde samhillet och individen. Vi ser inte ett *for-
bud” som ett alternativ.

7.3.2  En generell sekretesslosning?

Som ett annat alternativ till en grundlagsindring har vi 6vervigt om
det skulle g3 att inféra en primir sekretessbestimmelse med rick-
vidd hos alla mottagarmyndigheter som féreskrev absolut sekretess
for overskottsinformation vid direktdtkomst motsvarande den
befintliga sirbestimmelsen om absolut sekretess vid sammanhillen
journalféring enligt 25 kap. 2 § OSL eller den nya sekretessbestim-
melsen for utlindska databaser i 15 kap. 1 a § OSL, se ovan i av-
snitt 5.5.2.

Syftet med en sidan bestimmelse skulle 1 forsta hand vara att
generellt ge 6verskottsinformationen ett avsevirt bittre integritets-
skydd in vad som normalt giller idag. Sekretesskyddet skulle da bli
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det starkast tinkbara. I praktiken skulle sekretesskyddet i det nir-
maste eliminera den risk fér spridning av personuppgifter till all-
minheten via tillginglighet hos mottagarmyndigheter som ir en
foljd av att virdmyndigheters information blir allminna handlingar
dven hos mottagarmyndigheter. Detta giller 1 synnerhet om be-
stimmelsen kombinerades med en inskrinkning i personalens ritt
att straffritt meddela och offentliggéra uppgifter fér publicering i
massmedia m.m., den s.k. meddelarfriheten.

Dirutover skulle en sidan bestimmelse 1 betydande min minska
mottagarmyndigheters skyldigheter att soka fram &verskottsinfor-
mation hos en virdmyndighet och i sin egen verksamhet utféra den
behandling av &verskottsinformationen som en begiran enligt
tryckfrihetsférordningen om utfiende av allmin handling for-
anleder. Gillande ritt innebir nimligen att mottagarmyndigheten
normalt fore ett eventuellt utlimnande méste ta del av éverskotts-
informationen om uppgifterna ir sekretessreglerade, eftersom det
di krivs en sekretessprovning gentemot ett skaderekvisit som
innebir att man ska préva om det kan forutses nigon risk for skada
eller men eller att en sddan risk for det skyddade sekretessintresset
kan uteslutas som en konsekvens av att en uppgift limnas ut.
Redan risken for att vissa uppgifter kan vara sekretessreglerade kan
medfoéra ett behov av att mottagarmyndigheten tar del av 6ver-
skottsinformationen for att se om uppgifter ska sorteras si att de
som ir offentliga och utan vidare kan limnas avskiljs frén uppgifter
som méste sekretessprovas fore ett eventuellt utlimnande.

En ny sekretessbestimmelse som féreskriver absolut sekretess
hos alla mottagarmyndigheter fér uppgifter som ir tekniske till-
gingliga hos en virdmyndighet genom direktdtkomst eller liknande
men som ingdr 1 dverskottsinformation skulle alltsd begrinsa mot-
tagarmyndigheternas skyldigheter att — kanske 1 strid mot gillande
sok- eller indamalsbegrinsningar fér myndighetens egen person-
uppgiftsbehandling — till sig éverfora och ta del av 6verskottsinfor-
mationen med anledning av en begiran enligt tryckfrihetsférord-
ningen for att gora en sekretessprovning. Detta skulle alltsd bidra
avsevirt till att forbittra integritetsskyddet. Det ska emellertid
framhéllas att det inte kan uteslutas att dverforing ibland dnda
skulle behova ske, t.ex. for att ta stillning till om en viss sekre-
tessbrytande bestimmelse, som gor att uppgifter trots sekretess
kan limnas ut, dr tillimplig. S4 skulle ocksa bli fallet 1 samband med
ett dverklagande av ett beslut rérande utfiende av allmin handling.
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Det finns emellertid flera problematiska faktorer med en ny
sekretessbestimmelse som skulle innebira absolut sekretess for
dverskottsinformation och ha generell rickvidd 1 den meningen att
den skulle vara i och fér sig tillimplig hos alla myndigheter som ir
mottagarmyndigheter vid direktdtkomst och liknande elektroniskt
utlimnande som genererar dverskottsinformation.

I 2kap. 2§ TF anges ramen fo6r i vilka fall handlingsoffent-
ligheten fir begrinsas genom inférande av sekretess. I sju punkter
riknas upp vilka intressen som fir skyddas genom att allminna
handlingar hills hemliga, de s.k. sekretessgrunderna. Dessa ir

1. rikets sikerhet eller dess férhillande till annan stat eller mellan-
folklig organisation,

2. rikets centrala finanspolitik, penningpolitik eller valutapolitik,

|3

myndighets verksamhet for inspektion, kontroll eller annan till-
syn,
intresset att forebygga eller beivra brott,

det allminnas ekonomiska intresse,

skyddet for enskilds personliga eller ekonomiska férhéllanden,

N o s

intresset att bevara djur- eller vixtart.

Upprikningen ir uttdémmande och all handlingssekretess maste
alltsd grundas pd sekretessbestimmelser som syftar till att skydda
ndgot av de uppriknade intressena. Det krivs dven att sekretess ska
vara pdkallad. Dessutom foreskrivs i 2 kap. 2 § TF att begrins-
ningar 1 ritten att ta del av allminna handlingar ska anges noga i
sirskild lag eller, om det i visst fall dr limpligare, i annan lag till
vilken den sirskilda lagen hinvisar. Med den sirskilda lagen avses
offentlighets- och sekretesslagen. Att begrinsningar ska anges noga
innebir att sekretessbestimmelser miste ges ett preciserat innehdll
(prop. 1975/76:160 s. 77). En grundprincip vid utformningen av
varje sirskild sekretessbestimmelse ir vidare att man inte ska
dstadkomma mer sekretess in vad som ir nédvindigt fér att skydda
det intresse som foranlett bestimmelsen, sekretessen ska vara
pikallad. Dirfor ir sekretessbestimmelser normalt avgrinsade med
skaderekvisit (prop. 1979/80:2 Del A s. 78). Behovet av och styrkan
1 en sekretess kan dock inte bestimmas enbart med hinsyn till
sekretessintresset. Detta mdiste 1 varje sammanhang vigas mot
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intresset av insyn i myndigheternas géranden och litanden (a. prop.
s. 75 1.).

Den enda sekretessgrund som skulle kunna 8beropas till st6d
for en inom hela den offentliga verksamheten tillimplig generell
bestimmelse om absolut sekretess for mottagarmyndigheters 6ver-
skottsinformation vid direktdtkomst ir punkten 6 som avser skyddet
for enskilds personliga eller ekonomiska férhdllanden. Som vi
tidigare konstaterat ir det huvudsakligen pd grund av risken for
obefogade integritetsintring som det ir problematiskt att 6ver-
skottsinformation vid direktdtkomst blir allmin handling hos alla
mottagarmyndigheter redan vid det passiva tillgingliggérandet. Av
det sagda foljer att en generell bestimmelse knappast kan avse
annat in uppgifter om enskildas personliga férhéllande, dvs. per-
sonuppgifter om fysiska personer. En absolut sekretess hos mot-
tagarmyndigheter skulle dock inte kunna anpassas till hur kinsliga
personuppgifterna i friga ir. Ingen skillnad skulle gilla mellan upp-
gifter som hos virdmyndigheten annars kanske dr harmlésa och
offentliga eller tvirtom kinsliga och sekretessreglerade sdvida detta
inte sirskilt angavs 1 bestimmelsen, t.ex. genom att sekretess-
bestimmelsen angavs omfatta bara sddana kinsliga personuppgifter
som avses 1 13 § personuppgiftslagen eller sidana uppgifter som ir
sekretessreglerade hos virdmyndigheten.

En ingdende bedémning av huruvida absolut sekretess verkligen
ir nédvindig for att skydda uppgifter i allminna handlingar frin
allminhetens insyn snarare dn att pd vanligt sitt dstadkomma ett
skydd genom féreskrifter om omvint eller rakt skaderekvisit, kan
emellertid, som vi ser det, inte goras generellt utan bor goras for
varje verksamhetsomride for sig eller for vissa sirskilda fall sisom
betriffande de befintliga sekretessbestimmelserna fér samman-
hillen journalféring eller utlindska databaser. Inte heller gir det att
gora nigon nirmare avvigning mellan skyddsintresse och insyns-
intresse vid en generell 16sning. Till detta kommer att sekretessens
féremdl under alla f6rhillanden hade fitt begrinsas till uppgift om
enskilds personliga forhllanden. En mottagarmyndighet skulle
dirmed timligen ofta — vid en begiran om utfdende av allmin hand-
ling — ind4 behova soka fram efterfrigade handlingar hos virdmyn-
digheten for att nirmare utreda om de innehiller uppgifter om
personliga forhdllanden eller inte.

Enligt vir bedémning vore inférandet av en generell regel om
absolut sekretess for éverskottsinformation inte férenlig med de
krav som uppstills 1 2 kap. 2 § TF pd att undantag frin handlings-
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offentlighet ska vara pdkallade och noga preciserade. Det giller
dven for det fall tillimpningsomridet for en generell bestimmelse
om absolut sekretess skulle begrinsas till sirskilt kinsliga upp-
giftskategorier eller redan hos virdmyndigheten sekretessreglerade
uppgifter. En sidan bestimmelse kan dirfér redan av detta skil inte
foreslas.

7.3.3  Fortsatta sekretesslosningar fran fall till fall?

Huvudregeln ir att den grundlagsskyddade handlingsoffentligheten
vid behov inskrinks med stéd av 2 kap. 2 § TF genom inférandet av
verksamhets- eller myndlghetsanpassade sekretessbestimmelser.
Som har framgdtt ovan méiste 1 princip varje ging elektronisk
informationsodverforing mellan myndigheter infors eller utdkas
komplicerade éverviganden om sekretessforhillanden goras vilket
ofta leder till indringar i offentlighets- och sekretesslagen.

Fortsatta l6sningar fran fall till fall med en stindig strém av nya
eller utvidgade sekretessbestimmelser for att skydda éverskotts-
information hos mottagarmyndigheter — kanske dven sddana som
foreskriver absolut sekretess for dverskottsinformation pd ytter-
ligare omriden — riskerar att géra en redan komplicerad lagstiftning
in mer komplex och splittrad, vilket 1 sin tur riskerar offentlig-
hetsprincipens genomslag. Man kan inte heller bortse frdn risken
att de sammantagna konsekvenserna for handlingsoffentligheten
som sddan inte blir tillrickligt belysta i de enskilda lagstiftnings-
drendena.

Visserligen ser vi en mojlighet att ndgot férbittra mojligheterna
att dstadkomma ett adekvat skydd foér dverskottsinformation hos
mottagarmyndigheter genom en anpassning av undantagsregeln om
konkurrerande sekretessbestimmelser vid direktdtkomst i 11 kap.
8 § (se kapitel 8) men 1 grunden bygger den regleringen alltsd pd
fortsatta l6sningar med sektors- eller verksamhetsanpassade sekre-
tessbestimmelser.

En dndring av regleringen betriffande konkurrerande sekretess-
bestimmelser torde emellertid inte annat in 1 vissa fall indra pd det
forhdllandet att en mottagande myndighet vid en begiran om att f3
del av en virdmyndighets upptagningar minga ginger miste ta
fram och ta del av uppgifter for att 1) se om informationen alls ir
sekretessreglerad, t.ex. att den verkligen avser uppgifter om en-
skilds personliga eller ekonomiska férhdllanden som omfattas av en
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sekretessbestimmelse, och 2) gora en sekretessprévning gentemot
ett skaderekvisit och detta dven om myndigheten alltsd annars kanske
ir forhindrad att ta del av informationen.

Enligt vir mening ir detta en problematisk konsekvens av den
nuvarande konstruktionen av begreppet allmin handling i 2 kap.
tryckfrihetsférordningen som knappast stir vil 1 samklang med
samhillets skyldigheter att skydda enskildas personliga integritet
genom att hindra en obefogat stor spridning av uppgifter mellan
myndigheter. Ibland stir framtagandet av informationen dessutom
1 strid mot villkorade férbud som giller f6r den egna myndighetens
verksamhet, férbud eller restriktioner som utformats 1 syfte att
skapa ett integritetsskydd for enskilda registrerade som en motvikt
till det tekniska tillgingliggérandet.

En ytterligare aspekt dr att de splittrade lagstiftningsprocesserna
sammantaget ir resurskrivande for samhillet i stort. Som tidigare
sagts medfor fortsatta sirldsningar pd sekretessomridet att kom-
plexiteten 1 regleringen bara okar och det kan inte uteslutas att
detta kan ha en negativ betydelse fér handlingsoffentlighetens
genomslag. Mot den bakgrunden anser vi inte att fortsatta sirreg-
leringar pd sekretessomrddet innebir en alltigenom tillfredsstill-
ande 16sning.

7.3.4  Sokférbud m.m.

Nir det giller den andra traditionella metoden for att minska hand-
lingsoffentlighetens rickvidd genom att infora regleringar 1 register-
forfattning om absoluta sok- eller sambearbetningsforbud gér vi
bedémningen att detta framstir som en 3tervindsgrind nir det
giller mottagarmyndigheters dverskottsinformation. Det finns tvd
skal till detta.

For det forsta skulle sddana forbud inte gora nigon skillnad i
frdga om en virdmyndighets firdiga elektroniska handlingar. De
skulle fortsatt vara férvarade allminna handlingar hos en mottagar-
myndighet. Visserligen avser sdan myndighetsévergripande direkt-
dtkomst som férekommer idag oftast att mottagarmyndigheter ges
mojligheter att soka uppgifter 1 virdmyndighetens upptagningar
for att gora egna sammanstillningar. Direktdtkomst till en vird-
myndighets firdiga elektroniska handlingar férekommer emellertid
och det finns vad vi vet inget som siger att det inte kan bli van-
ligare framéver. For det andra skulle fler absoluta férbud samman-
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taget motverka mottagarmyndigheternas rationella och flexibla
informationshantering vilket 1 sin tur skulle st3 i klar motsittning
till det underliggande syftet med strivandena mot en forbittrad
effektivitet och tillginglighet nir det giller informationshanteringen
inom det allminna.

Fortsatta separata registerférfattningslosningar 1 syfte att minska
de oligenheter frin integritetsskyddssynpunkt som &verskotts-
information vid direktdtkomst medfér ter sig enligt vir uppfattning
alltsd inte som en tillfredsstillande 18sning. Det ter sig ocksd som
ett slags halvmesyr att genom ett stindigt vixande lappverk av
registerférfattningsbestimmelser m.m. 16sa det grundliggande
problemet med att tryckfrihetsférordningens utformning i nu aktu-
ellt hinseende kan sigas leda till otillfredsstillande konsekvenser.

7.4 Vilken avvagning bor géras?

Vi har alltsd inte kunnat finna att det finns nigon alternativ 16sning
for att komma till ritta med de problem som ir férenade med
overskottsinformation vid direktdtkomst. Det kan tyckas tala for
en grundlagsindring. Men for att ta stillning till frigan om en
grundlagsindring verkligen ir motiverad méste det géras andra
avvigningar, bl.a. mellan de skil som talar f6r en principiell in-
skrinkning av handlingsoffentlighetens rickvidd och tyngden i det
insynsintresse som kan finnas betriffande mottagarmyndigheters
dverskottsinformation vid direktitkomst.

En utgdngspunkt ir att det enligt vir uppfattning knappast ir
tillfredsstillande att regleringen betriffande vad som ir allmin
handling medfér att sidana bestimmelser i registerforfattningar
som exempelvis tilliter en mottagarmyndighet att anvinda direkt-
dtkomsten bara for att séka efter en virdmyndighets personupp-
gifter om ett visst foreskrivet villkor dr uppfyllt — t.ex. att person-
uppgiften giller ndgon som ir aktuell 1 ett irende hos myndigheten
— helt sitts ur spel nir det giller vad som utgér hos mottagar-
myndigheten férvarade allminna handlingar. Som har framgitt méste
allts en mottagarmyndighet pa begiran ta fram sammanstillningar
med personuppgifter ur tillgingliga upptagningar hos virdmyndig-
heten iven om de rér uppgifter om sddana personer som varken ir
eller har varit aktuella hos mottagarmyndigheten och detta trots att
myndigheten av integritetsskyddsskil kan ha forbjudits att for sin
egen verksamhet ens soka fram dessa personuppgifter. Det fore-
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ligger alltsd en diskrepans mellan hur myndigheten fir hantera in-
formation fér egen del och vad myndigheten miste gora for all-
minhetens rikning. Denna inkonsekvens kan gi ut 6ver enskilda
registrerades berittigade krav pd ett godtagbart integritetsskydd vid
myndlghetsovergrlpande informationshantering, en hantering som
1 den moderna miljén ir omfattande och som fér den enskilde
registrerade torde framstd som 1 det nirmaste odverblickbar.

Vidare ir detta forhillande mindre vil forenligt med den for
handlingsoffentligheten grundliggande likstillighetsprincipen som
innebir att allmidnheten ska ha samma tillgdng till allmidnna hand-
lingar som myndigheten sjilv har. T friga om forfattningsreglerad
direktdtkomst med f6r mottagarmyndigheten foreskrivna villkorade
restriktioner dr situationen alltsd i stillet den att allminhetens till-
gdng ir mer vidstrickt in myndighetens. En indring som innebir
att informationen inte blir allmidn handling hos mottagarmyndig-
heten enbart pd grund av den latenta tillgingligheten, trots vill-
korade s6kforbud, skulle alltsi enligt vir mening inte medféra nigot
reellt ingrepp 1 likstillighetsprincipen. Detsamma giller i friga om
sddana sokbegrinsningar som anger att direktdtkomsten bara far
anvindas av mottagarmyndigheten fér vissa indamil eller i vissa
situationer. Att villkorade férbud och indaméilsbegrinsningar i
registerférfattningar inte bor begrinsa handlingsoffentlighetens
rickvidd nir det giller den egna myndighetens informations-
samlingar ir en helt annan sak.

Vid 2002 4rs dndringar 1 2 kap. 3 § TF klargjordes att firdiga
elektroniska handlingar ska anses vara forvarade hos en myndighet
alldeles oavsett om det krivs mer in rutinbetonade &tgirder for att
ta fram dem. Inte heller skulle sok- eller sambearbetningsférbud
spela ndgon roll f6r frigan om de utgdr allminna handlingar eller
inte. Tanken bakom denna reform var att en handling i elektronisk
form i en elektronisk akt hos en myndighet annars skulle kunna
riskera att inte anses forvarad hos myndigheten 1 2 kap. tryckfri-
hetstérordningens mening. Handlingen skulle dirmed inte vara en
allmin handling hos myndigheten (SOU 2001:3 s. 145).

En inskrinkning av handlingsoffentligheten p& grund av éver-
ging till elektronisk idrendehandliggning skulle givetvis inte vara
acceptabel. Diremot menar vi att det inte framstdr som sjilvklart
att stilla samma ovillkorliga krav pd handlingsoffentlighetens rick-
vidd nir det giller en mottagarmyndighets tillging till virdmyn-
dighetens firdiga elektroniska handlingar s linge det handlar om
overskottsinformation. Aven hir menar vi siledes att det framstir
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som rimligt att hivda att likstillighetsprincipen inte skulle tridas
foér nir om ett absolut eller villkorat sokférbud eller liknande som
giller for en mottagarmyndighet skulle f4 genomslag dven betriff-
ande mottagarmyndighetens skyldighet att ta fram en virdmyndig-
hets firdiga elektroniska handling.

Vi menar alltsd att de skil som ligger till grund foér att firdiga
elektroniska handlingar alltid — oavsett eventuella absoluta sok-
forbud och liknande — ska anses vara allminna handlingar s3 linge
som de ir tekniskt tillgingliga inte viger lika tungt nir det giller en
mottagarmyndighets tillgdng till en virdmyndighets firdiga elek-
troniska handlingar férutsatt att det handlar om 6verskottsinfor-
mation.

Over huvud taget kan den frigan stillas i vilken min allmin-
hetens insynsintresse 1 en mottagarmyndighets passivt tillgingliga
dverskottsinformation viger lika tungt som insynsintresset 1 myndig-
hetens egentliga informationshantering.

Handlingsoffentlighetens centrala syften ir som redovisats bl.a.
1 avsnitt 5.6 att dels vara en nédvindig upplysningskilla for en fri
debatt 1 skilda sambhillsfrigor, dels méjliggéra en medborgerlig
insyn och kontroll bl.a. av att den offentliga makten utévas under
lagarna. Sammanfattningsvis brukar syftet hirmed sigas vara att
garantera rittssikerheten samt effektiviteten i férvaltningen och
folkstyret (se t.ex. prop. 2001/02:70's. 9).

Grundstenarna hir ir vad som brukar kallas drendeinsyn och
verksamhetsinsyn. Denna insyn dr av fundamental vikt for gransk-
ningen av myndigheternas irendehandliggning m.m. alldeles oav-
sett om det ir en pdgdende verksamhet som granskas eller om det
handlar om en granskning som sker 1 efterhand. Handlingsoffent-
ligheten har emellertid dven ett vidare syfte som informations-
forsérjare 1 vid mening. I detta avseende brukar man tala om kun-
skapsinsyn dir myndigheternas informationssamlingar ses som en
gemensam tillgdng som stér till allminhetens fria férfogande.

Insyn i en mottagarmyndighets dverskottsinformation kan givet-
vis motiveras av olika syften, vilka kan férefalla vara mer eller
mindre tungt vigande.

Enligt vir mening ter det sig lingsokt att hivda att handlings-
offentligheten betriffande éverskottsinformation ir motiverad uti-
frin syftet att allminheten via mottagarmyndigheten ska kunna
granska virdmyndighetens drendehandliggning eller évriga verk-
samhet. Den irende- eller verksamhetsinsynen bor 1 huvudsak
kunna tillgodoses genom att handlingsoffentligheten kan hivdas
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direkt hos virdmyndigheten. Ar det dessutom friga om direkt-
dtkomst till en informationssamling som hor till en privat aktor
eller ett utlindskt organ finns, menar vi, in mindre nigot befogat
insynsintresse 1 utlimnarens verksamhet som 1 sig motiverar att
dverskottsinformation ska vara allmin handling hos en mottagar-
myndighet.

I vissa avgrinsade hinseenden kan man diremot hivda att det, i
vart fall principiellt sett, kan finnas ett inslag av intresse av irende-
eller verksamhetsinsyn visavi mottagarmyndigheten nir det giller
dverskottsinformation.

Ponera att en viss myndighet har direktitkomst till Skatte-
verkets beskattningsdatabas och som led i ett pigdende drende tar
del av en viss mingd av Skatteverkets uppgifter om en viss gildenir
men av misstag eller férbiseende underldter att gora ett utdrag av
eller gora fullstindiga egna noteringar om uppgifterna for att bifoga
den egna drendedokumentationen. I sd fall kunde det hivdas att det
finns ett potentiellt insynsintresse i de aktuella uppgifterna iven
sedan drendet avslutats och myndigheten mihinda alltsd inte lingre
fir anvinda sin direktdtkomst for att ta fram de aktuella uppgift-
erna. Uppgifterna fortsitter forvisso att vara allmin handling hos
Skatteverket tills de gallras men dir giller absolut sekretess enligt
databassekretessen 1 27 kap. 1 § OSL. Nigon mgjlighet f6r allmin-
heten att fi del av uppgifterna hos Skatteverket i stillet finns alltsd i
praktiken inte.

Samtidigt kan det forhdlla sig pd det sittet att mojligheterna
enligt gillande ritt att 4 del av uppgifterna hos mottagarmyndig-
heten ocksd ir inskrinkta pd grund av sekretess eftersom samma
databassekretess kan gilla dven hos mottagarmyndigheten. Exemplet
illustrerar att frdgan om undantag frin vad som utgér allmin hand-
ling nir det giller 6verskottsinformation vid direktitkomst frin
faktisk insynssynpunkt 1 praktiken ofta ir ett nollsummespel, efter-
som sekretess minga ginger hindrar att Sverskottsinformation
limnas ut.

En annan situation dir det skulle kunna hivdas att det finns ett
inslag av irendeinsyn giller sddan 6verskottsinformation som en
mottagarmyndighet fir ta fram men dir detta dnnu inte har skett.
Foér den som vill granska en mottagarmyndighets hantering av ett
irende eller en drendekategori eller liknande kan det vara av intresse
att f3 del ocksd av sddan information som mottagarmyndigheten av
ndgon anledning underldtit att tillféra sitt beslutsunderlag trots att
det genom direktitkomsten funnits férutsittningar att enkelt géra
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detta. En sddan underl3tenhet kan ju tyda pd brister 1 mottagar-
myndighetens handliggning. Vid konventionell informationshante-
ring finns inte motsvarande mojlighet att hos den granskande myn-
digheten begira insyn 1 handlingar som myndigheten aldrig har
mottagit.

Om tillginglig och 1 och fér sig "tilliten” 6verskottsinformation
vid direktdtkomst skulle undantas frdn att vara allmin handling hos
mottagarmyndigheten kan det alltsd hivdas att informationstek-
niken inte fullt ut tas tillvara for att skapa en bittre drendeinsyn
jamfért med hur férhillandena dr vid konventionell informations-
hantering.

Det huvudsakliga insynsintresse som handlingsoffentligheten
far anses tillgodose nir det giller en mottagarmyndighets elek-
troniska tillgdng till éverskottsinformation kan emellertid karak-
tiriseras som kunskapsinsyn, dvs. mottagarmyndighetens direkt-
dtkomst till virdmyndighetens eller annan utlimnares informa-
tionssamlingar ska kunna anvindas fér allminhetens fria forfog-
ande och utan att syfta till granskning av mottagarmyndighetens
irendehandliggning eller vriga verksamhet.

Det ska vidare framhaillas att det ligger ett virde 1 att den nu-
varande ordningen ir smidig och enkel f6r den enskilde som vill i
insyn i allminna handlingar eftersom han eller hon har méjlighet
att vianda sig till flera olika myndigheter for att i del av infor-
mation i den mén sekretess inte hindrar detta. Sdsom OSEK pé-
pekade kan den ordningen ocks3 totalt sett vara effektiv f6r férvalt-
ningen 1 stort (SOU 2001:3 s. 170 {.). Huruvida det f6r en enskild
myndighet finns ndgra fordelar i effektivitetshinseende med att
hantera irenden om utfiende av allmin handling som avser &ver-
skottsinformation méste diremot bedémas som i hég grad tvek-
samt, det torde snarare vara friga om motsatsen.

En dndring som innebir att éverskottsinformation inte lingre
skulle vara allmin handling hos en mottagarmyndighet skulle si-
ledes, som OSEK framhillit, innebira en i ndgon min férsimrad
insyn for allminheten genom att den enskilde 1 stillet skulle behéva
vinda sig till en eller kanske flera virdmyndigheter f6r att {3 del av
samma information som tidigare kunde begiras ut frin en enda
mottagarmyndighet (SOU 2001:3 s. 170 {.). Savitt vi erfarit fore-
kommer det emellertid inte 1 ndgon storre utstrickning att enskilda
begir insyn i mottagarmyndigheters 6verskottsinformation. Till
detta kommer att det numera férekommer timligen frekvent att
allminna handlingar bestills och limnas ut i elektronisk form, t.ex.
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via e-post, pd sitt som gir betydligt snabbare in nir allminheten
fysiskt uppsdker myndigheter f6r att ta del av allminna handlingar
pa stillet. Geografiska avstdnd spelar alltsd numera knappast ndgon
storre roll. En begrinsning av mojligheterna att begira insyn 1
overskottsinformation skulle 1 praktiken troligen inte medféra
ndgon beaktansvird férsimring for allmidnheten.

Sammanfattningsvis finns det siledes vissa faktorer som frin
insynssynpunkt kan tala fér att éverskottsinformation vid direkt-
dtkomst dven fortsatt bor vara allmin handling hos mottagarmyn-
digheter. Mot detta ska stillas de skil som talar for en grundlags-
indring 1 syfte att undanta 6verskottsinformation vid direktdtkomst
frdn status som allmin handling hos mottagarmyndigheter. Om
och hur en sidan inskrinkning kan utformas och avgrinsas pd ett
limpligt sitt kommer att behandlas nirmare 1 nista avsnitt. I av-
snitt 7.6 dterkommer vi med vira slutliga bedémningar och still-
ningstagande i grundlagsfrigan.

7.5 Hur skulle en eventuell reglering kunna
utformas?

7.5.1  Nagra utgangspunkter
Ett undantag fran begreppet allmin handling

Som vi ser det ir frigan om att inskrinka handlingsoffentligheten
nir det giller mottagarmyndigheters tillgdng till 6verskottsinfor-
mation vid direktdtkomst och liknande en specifik delfrdga som
giller ett forhillandevis avgrinsat omrade. Mot den bakgrunden ir
det mer naturligt att 6verviga en undantagslosning dn en dndring i
den grundliggande definitionen av begreppet handling och for-
varingskriteriet for elektroniska upptagningar. Inte heller bor, med
den begrinsande inriktning det nu aktuella uppdraget har, det en-
ligt vdr mening genomforas nigon generell f6rindring av den exi-
sterande samordningen mellan tillginglighetsrekvisitet och inkom-
mandetidpunkten {6r upptagningar som nigon annan har gjort
tillginglig for en mottagarmyndighet.

En eventuell begrinsning av handlingsoffentligheten fér en
mottagarmyndighets tillgdng till 6verskottsinformation bér alltsd
limpligen utformas som ett undantag frin den generella och grund-
liggande konstruktionen f6r vad som utgér allminna handlingar.
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Vi har vidare identifierat ett antal forutsittningar for ett sddant
undantag.

Endast externt tillginglig information bor omfattas

Nir det giller frigan hur ett sidant undantag kan utformas kon-
staterar vi till en boérjan att ett grundliggande krav ir att detta
mdste kunna preciseras tydligt. Rickvidden av undantaget méste
kunna utlisas av bestimmelsen.

En sidan grundliggande precisering vore att uttryckligen ange
att det ska vara friga om tillgdng till upptagning fér automatiserad
behandling hos annan. Information som den egna myndigheten i
ndgon teknisk mening behandlar och alltsd kan sigas finnas hos
mottagarmyndigheten skulle d& inte omfattas.

I allminhet gir det vid direktdtkomst till personuppgiftssam-
lingar att klart identifiera att det finns en informationssamling som
hoér till en viss ansvarig virdmyndighet till vilken andra myndig-
heter (eller ibland dven enskilda) kan f3 direktitkomst. De som
medges direktdtkomst har 1 dessa fall ofta redan 1 forfattnings-
reglering en klart utpekad roll som mottagare. Vid mer utpriglat
myndighetsgemensamma informationssystem ir rollférdelningen
emellertid inte alltid lika klart uttalad eller tydlig. Ett exempel
hirpd ir forhdllandet mellan landets olika sidoordnade polismyn-
digheter nir det giller "gemensamt tillgingliga personuppgifter”
som regleras i polisdatalagen (2010:361). Var och en av dessa polis-
myndigheter bide bidrar med att tillgingliggdra egna uppgifter och
ir mottagarmyndigheter genom att ha direktitkomst till uppgifter
som andra polismyndigheter gjort gemensamt tillgingliga. I sddana
myndighetsgemensamma, integrerade informationssystem kan allts3
myndighet A 1 friga om uppgifter som A registrerat i systemet vara
virdmyndighet men samtidigt mottagarmyndighet visavi uppgifter
som myndighet B registrerat i systemet. Det kan mycket vil fore-
komma att A “himtar hem” B:s uppgifter {6r egen anvindning och
bearbetning varefter de pd nytt, i bearbetat skick, registreras i
systemet och gérs tillgingliga for B och eventuella évriga anslutna.

Ett undantag miste kunna tillimpas dven vid sddana gemen-
samma, blandade informationssystem. Det ir en annan sak att det
vid denna typ av blandade informationssystem kan uppkomma
sirskilda frigestillningar rérande arkivansvar, personuppgiftsansvar
m.m.
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Ett undantag bor inte knytas till vilket slags innebdll en upptagning
har

Ett undantag bor ocksd vara generellt 1 den meningen att det bor
avse elektroniska upptagningar som sidana och alltsd vara obe-
roende av innehillet 1 en upptagning. Man kan visserligen dverviga
att knyta ett undantag till att bara gilla upptagning som innehller
personuppgifter, eftersom integritetsskyddet ir det tyngst vigande
skilet som talar f6r inférandet av ett undantag. Oligenheterna med
att ha olika regler f6r olika upptagningar beroende pd dessas inne-
hall ir emellertid sd stora att en sidan ordning vore mindre limplig.
Exempelvis skulle en mottagarmyndighet 1 s3 fall kunna bli tvungen
att vid en begiran om insyn enligt tryckfrihetsférordningen, i strid
mot undantagets syfte, faktiskt behéva kontrollera huruvida éver-
skottsinformationen 1 friga innehdller eller inte innehller enbart
personuppgifter.

Vidare bor undantaget gilla oberoende av om det handlar om
firdiga elektroniska handlingar hos virdmyndigheten eller om det
handlar om sammanstillningar av uppgifter ur virdmyndighetens
upptagningar.

Aven tillging till utlindska eller enskildas databaser bor omfattas av
ett undantag

Enligt vir uppfattning bér dven 6verskottsinformation vid tillgdng
till internationella samt utlindska eller enskilda aktérers databaser
omfattas av ett undantag, forutsatt att detta kan avgrinsas pa limp-
ligt sitt. Vi kan nimligen inte se nigra birande skil ull att hand-
lingsoffentligheten ska vara mera vidstrickt i friga om sidan 6ver-
skottsinformation in for overskottsinformation som finns i en
svensk virdmyndighets informationssamlingar. Visserligen finns
inte samma principiella mojlighet som vid 6verskottsinformation
hos en virdmyndighet att vinda sig till virdmyndigheten och dir
begira insyn 1 dess allminna handlingar. Det miste emellertid be-
aktas att 6verskottsinformation hos utlindska organ, privata aktorer
och liknande 1 grunden inte alls omfattas av offentlighetsprincipen.
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7.5.2 Alternativa modeller

Under utredningarbetet har vi diskuterat olika utkast till bestim-
melser som skulle kunna uppfylla de férutsittningar som vi har
beskrivit ovan. Dessa utkast kan indelas i tvd huvudspdr. Den ena
modellen kan beskrivas som en ny begrinsningsregel som alltsd
skulle bygga p4 rittsliga begrinsningar f6r vad en mottagarmyndig-
het far eller inte fir gora. Den andra modellen vore ett slags 6ver-
foringsregel som skulle ta sikte pd en mottagarmyndighets faktiska
anvindning av sin direktdtkomst.

7.5.2.1 En ny begrinsningsregel?

Som problemet med &verskottsinformationen faktiskt ser ut faller
det sig naturligt att 6verviga om ett undantag kan utformas si att
det begrinsas till att avse sidan information som en mottagar-
myndighet enligt nigon villkorad sékbegrinsning eller liknande
anvindningsbegrinsning 1 en registerférfattning eller motsvarande
inte fir lov att ta fram 1 sin verksamhet sdvida inte vissa forut-
sittningar foreligger. Det dr ju frimst i detta avseende som det
nuvarande rittsliget ger problem frdn bla. integritetskyddssynpunkt.
Vidare skulle absoluta sékbegrinsningar kunna f genomslag fér att
dven undanta virdmyndighetens firdiga elektroniska handlingar
frdn att vara allmin handling hos en mottagarmyndighet s linge
dessa dr 6verskottsinformation.

Det skulle alltsd handla om att inféra en ny begrinsningsregel,
utdver den befintliga i 2 kap. 3 § tredje stycket TF, med sikte pd att
undanta just dverskottsinformation som en myndighet i ett givet
ogonblick inte fir anvinda sin direktdtkomst till enligt lag eller
forordning eller ndgon for Sverige bindande internationell rittsakt.

Man kan tinka sig ndgra varianter av en sidan ny begrins-
ningsregel. Den ena varianten skulle kunna vara att inféra ytter-
ligare ett undantag 1 2 kap. 3 § TF genom tilligg av ett nytt fjirde
stycke enligt foljande skiss.

Om en upptagmng hos annan ir tillginglig for myndlgheten pd det
sitt som anges 1 andra stycket, anses upptagningen inte férvarad hos
myndigheten om myndigheten enligt lag, férordning, bindande EU-
rittsakt eller for Sverige bindande internationell 6verenskommelse ir
forhindrad att 6verféra upptagningen till sin egen verksamhet. Det-
samma giller en sammanstillning av uppgifter ur en sddan upptagning.
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Den andra varianten skulle kunna vara att inféra ett undantag i
2 kap. 6 § TF genom tilligg av ett nytt andra stycke enligt féljande.

Upptagning {6r automatiserad behandling hos annan anses dock inte
inkommen 1 den utstrickning lag eller férordning, bindande EU-ritts-
akt eller f&r Sverige bindande internationell verenskommelse begriansar
myndighetens ritt att 6verféra upptagningen eller uppgift ur upptag-
ningen till sin verksamhet.

Bida varianterna innebir alltsg ett visst avsteg frdn den samordning
som genom tillginglighetsrekvisitet finns mellan férvaringskriteriet i
2 kap. 3 § TF och inkommanderekvisitet 1 2 kap. 6 §.

Jimfort med den befintliga begrinsningsregeln — som uttryck-
ligen bara avser sammanstillningar, potentiella handlingar, samt
enligt etablerad praxis i lagstiftningssammanhang enbart avser
absoluta sokbegrinsningar och sambearbetningsférbud — skulle den
nya begrinsningsregeln innebidra en mer rorlig ram for vad som
skulle konstituera en allmin handling eller inte. Konstituerande-
tidpunkten skulle dirmed knytas till nigot som inte gir att klart
siga nir det sker och som hela tiden kan férindras. Genom att
rittsliga faktorer skulle vara avgoérande kan emellertid hivdas att
det f6r en utomstdende skulle g att forutse hur en bedémning
skulle utfalla, férutsatt att vissa faktiska férhdllanden foreligger. P4
det sittet skulle en ny begrinsningsregel vara transparent och
forutsebar.

En komplikation ir emellertid att den information som i och fér
sig far sokas fram vid en viss tidpunkt vid en senare tidpunkt kanske
inte lingre fir tas fram, t.ex. dirfér att myndigheten inte lingre har
ndgot pdgdende drende avseende den registrerade person som ir
aktuell. Frigan ir om en sddan flexibilitet i friga om vad som ir en
allmin handling hos en myndighet ir problemfri ur insynssyn-
punkt. En annan sak ir att situationen visserligen bara uppstér i det
fallet att viss information faktiskt, under den tid di den var "tilliten”,
ocksd soktes fram och listes av t.ex. en handliggare hos en mot-
tagande myndighet. Om en villkorad begrinsningsregel skulle inne-
bira att informationen upphor att vara en allmin handling di
irendet slutbehandlats och handliggaren av nigon anledning inte
kopierat eller pd annat sitt tillfért den lista informationen till
mottagarmyndighetens egen irendedokumentation, férsimras all-
minhetens irendeinsyn hos mottagarmyndigheten. Visserligen fore-
skrivs 1 4 kap. 3 § OSL att en upptagning ska tillféras handlingarna i
mélet eller drendet 1 lisbart skick, om myndighet f6r handliggning
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av ett mél eller irende anvinder sig av en upptagning for auto-
matiserad behandling om det inte finns sirskilda skidl mot det.
Huruvida handlingsoffentlighetens centrala funktion att ge allmin-
heten irendeinsyn verkligen uppritthélls vid direktitkomst blir s&-
ledes helt beroende av att mottagarmyndigheter tillimpar huvud-
regeln 1 4 kap. 3 § OSL och inte pd grund av sirskilda skal eller av
annan orsak, t.ex. misstag eller okunskap hos enstaka handliggare,
underliter att dokumentera virdmyndighetens uppgifter 1 det egna
rendet.

Mojligen skulle en ny begrinsningsregel diarfér kunna avgrinsas
pa sd sitt att den information som mottagarmyndigheten en ging
har fitt s6ka fram inte senare skulle undantas frin begreppet allmin
handling dven om sokférutsittningarna inte lingre foreligger. ”En
gdng allmin handling, alltid allmin handling” skulle alltsd gilla som
princip. Frigan ir emellertid vilka tillimpningsproblem ett sddant
undantag frin undantaget skulle medféra. Det skulle nimligen
kriva att det gir att gora en beddmning i efterhand av om en
sokning hade fatt eller inte hade fitt goras vid ett tidigare tillfille.
Beroende pd hur t.ex. olika villkorade s6kbegrinsningar utformats,
torde det kunna vara svirt att gora en sddan bedémning 1 efterhand.
En retroaktiv behovsbedémning skulle 1 vissa fall kunna bli mycket
komplicerad. Ett exempel ir sokférutsittningarna vid direktdtkomst
till ospirrade patientuppgifter vid sammanhéllen journalféring som
bl.a. féreskriver att den sokta uppgiften ska kunna antas behévas
for att forebygga, utreda eller behandla sjukdomar och skador hos
patienten (6 kap. 3 § patientdatalagen).

Vidare kan ifrgasittas vad villkorade sékbegrinsningar med
“behovskrav” — som t.ex. att uppgiften i virdmyndighetens databas
bara fir sokas fram om den behévs f6r en drendehandliggning hos
mottagarmyndigheten eller fér virden av en patient — 1 realiteten
skulle innebira vid en praktisk tillimpning av en ny begrinsnings-
regel. Om t.ex. nigon skulle vinda sig till en mottagarmyndighet
for att £8 insyn 1 en upptagning som myndigheten har tillgdng till
hos en virdmyndighet miste alltsi myndigheten friga sig om
myndigheten sjilv {6r nirvarande behéver uppgiften i ett pdgdende
drende eller for virden av en patient eller om det kanske kan for-
modas dréja ndgra timmar eller dagar innan nigon handliggare eller
sjukskoterska kan tinkas gora beddmningen att uppgiften behovs.
Om svaret ir nej, uppgiften behévs inte just nu, har mottagarmyn-
digheten inte ritt att gora sokningen for egen del och uppgiften
skulle dirmed inte vara allmin handling hos mottagarmyndigheten.
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Man kan friga sig hur ofta myndighetens behov kommer att sam-
manfalla med sékandens ens om det finns ett aktuellt drende eller
en aktuell patientrelation avseende den person vars uppgifter efter-
frigats.

Ett annat forhdllande att betinka nir det giller ett undantag
knutet till vad myndigheterna vid ett givet tillfille inte har ritt att
behandla, ir att det 1 forhillande till gillande ritt dr svirt att 6ver-
blicka vilken rickvidd ett sidant undantag egentligen skulle f3.

Denna oklarhet sammanhinger med den splittrade strukturen
och utformningen av registerférfattningarna. Ett problem ir att det
forhillandevis sillan finns foreskrifter om absoluta sokférbud eller
sokforutsittningar, villkorade sokbegrinsningar och liknande vid
reglerad direktitkomst som uttryckligen riktas till eller annars an-
ges vara direkt tillimpliga f6r en mottagarmyndighet, alltsd hos den
1 vars verksamhet frigan om att avgdra huruvida ett undantag frin
begreppet allmin handling ir tillimpligt eller inte kan uppkomma.

En likhet mellan registerférfattningarna 4r nimligen att frigan
om att vissa myndigheter fir ha direktdtkomst 1 allminhet regleras i
den utlimnande myndighetens, dvs. virdmyndighetens register-
forfattning. Registerforfattningar dr vidare ofta utformade pd det
sittet att de anger lagens tillimpningsomrade till att avse person-
uppgiftsbehandling 1 viss slags verksamhet bara hos virdmyndig-
heten. Vidare férekommer dir inte sillan olika absoluta eller vill-
korade sokbegrinsningar. Diremot saknas det ofta i anslutning till
bestimmelserna om direktdtkomst ndgra foreskrivna absoluta eller
villkorade begrinsningar som anger ramarna f6ér nir en mottagar-
myndighet fir anvinda sin direktdtkomst till att faktiskt behandla
en personuppgift hos virdmyndigheten genom att soka sig fram till
den. Aven i de fall det i virdmyndighetens registerforfattning anges
att direktdtkomst bara fir avse uppgifter om personer som fore-
kommer 1 drenden hos mottagarmyndigheten, kan det diskuteras
om sidana bestimmelser ir bindande fér mottagarmyndigheten
eller om de ir handlingsregler for virdmyndigheten att ritta sig
efter 1 utlimnandefrigan. Manga ginger ir bestimmelser om direkt-
dtkomst formulerade si att enbart virdmyndigheten framstdr som
den naturliga adressaten, dvs. det som regleras ir forutsittningarna
for virdmyndigheten att medge annan direktdtkomst.

Som ett exempel kan nimnas 10 § studiestddsdatalagen (2009:287),
som bl.a. anger att lagens bestimmelser om sokforbud (8 §) méste
foljas vid direktdtkomst samtidigt som det bara ir Centrala studie-
stddsnimndens (CSN) personuppgiftsbehandling som omfattas av
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lagens tillimpningsomride (1 § samt prop. 2008/09:96 s. 76). Aven i
ett sddant fall kan friga uppstd om bestimmelserna om sokférbud
verkligen dr forfattningsregler som giller f6r en mottagarmyn-
dighet eller om de enbart innebir en forpliktelse f6r CSN att t.ex.
se till att mottagarmyndigheter inte kan anvinda sékbegrepp som
CSN sjilv dr forbjuden att anvinda. Det kan tyckas naturligt att se
sddana sokforbud som bindande dven fér en mottagarmyndighet.
Rittsliget miste dock betraktas som oklart. Som redan tidigare
framhéllits, se avsnitt 6.1.2, ingdr det i virt fortsatta uppdrag att
dverviga om sokfoérbud 1 virdmyndighetens registerforfattning ska
gilla ocksd fér en mottagarmyndighet som har direktitkomst. Vi
dterkommer alltsd till frigestillningen 1 vért slutbetinkande.

Liknande frigestillningar uppstr d det anges att direktdtkomst
far forekomma om det behovs for vissa for virdmyndigheten fére-
skrivna indamil om att personuppgifter fir behandlas for att till-
handahilla annan myndighet uppgifter 1 vissa avseenden, se t.ex.
12 § lagen (2002:546) om behandling av personuppgifter i den
arbetsmarknadspolitiska verksamheten och 2 kap. 8 § lagen (2001:181)
om behandling av uppgifter 1 Skatteverkets beskattningsverksam-
het. T motiven till sidana bestimmelser brukar anges att dessa
méste kompletteras med sekretessbrytande bestimmelser som avser
alla uppgifter som tekniskt gors tillgingliga for mottagarmyndig-
heten (se t.ex. prop. 2007/08:160 s. 70 f). De uppgifter som utgor
overskottsinformation omfattas alltsd inte alltid av regleringen
kring direktdtkomsten, vilket kan leda till tolkningsproblem i sig.

Visserligen finns fall dir mottagarmyndigheten omfattas av
samma registerforfattning som virdmyndigheten och dir det finns
avgrinsade men villkorade sokbegrinsningar som en mottagande
myndighet miste f6lja d3 en direktdtkomst anvinds. Likasd finns
ofta 1 EU-rittsakter och internationella avtal tydliga regler och
angivna forutsittningar som begrinsar svenska myndigheters ritt
att behandla tllgingliga uppgifter 1 utlindska eller internationella
databaser. Men bortsett frin sidana fall ir det allts3 mottagar-
myndighetens registerférfattning som normalt torde {3 vara ut-
gdngspunkten {6r bedémningen av vilken rickvidd en ny begrins-
ningsregel skulle f4 hos en mottagarmyndighet. Det dr nimligen
dir som det 1 forsta hand finns bestimmelser som ir direkt bind-
ande f6r mottagarmyndigheten.

Om mottagarmyndigheternas registerférfattningar skulle bli av-
gorande for en ny begrinsningsregels rickvidd, torde det innebira
att tillimpningsomridet for ett undantag inte borde vara begrinsat
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till sddan direktdtkomst som reglerats sirskilt genom uttryckliga
bestimmelser som tilliter virdmyndighet att ge eller mottagar-
myndighet att fi direktitkomst. Aven i det avseendet oreglerad
direktdtkomst borde kunna omfattas férutsatt att det finns regler i
registerforfattning eller motsvarande som utgor rittsliga begrins-
ningar som kan bli tillimpliga i friga om en mottagarmyndighets
personuppgiftsbehandling genom anvindning av direktdtkomst,
t.ex. absoluta eller villkorade sokbegrinsningar. Det ir diremot
tveksamt 1 vilken m&n mottagarmyndigheter vars personuppgifts-
behandling inklusive direktdtkomst enbart regleras av personupp-
giftslagen skulle berdras av en ny begrinsningsregel av nu aktuellt
slag. Det ir svart att identifiera bestimmelser 1 personuppgiftslagen
som skulle kunna ha direkt betydelse f6r grinsdragningen betriff-
ande frigan i vilka fall 6verskottsinformation vid direktitkomst ska
vara allmin handling eller inte hos en mottagarmyndighet. Det ska
emellertid pdpekas att det 1 forfattningskommentaren till 2002 &rs
indringar av den befintliga begrinsningsregeln 1 2 kap. 3 § tredje
stycket TF angavs att personuppgiftslagen kan vara en sidan lag
som dsyftas 1 begrinsningsregeln (prop. 2001/02:70 s. 38). Man kan
dock friga sig i vilken m&n detta férarbetsuttalande l3ter sig férenas
med den befintliga begrinsningsregelns i dvrigt strikt avgrinsade
tillimpningsomrade.

Ytterligare en friga ir i vilken min allminna indamilsbestim-
melser i mottagarmyndigheternas registerforfattningar kan vara
avgorande f6r om en ny begrinsningsregel skulle bli tillimplig eller
inte. Dessa indamélsbestimmelser har tillkommit utan beaktande
av att de skulle inskrinka handlingsoffentlighetens rickvidd och
har utformats pa vildigt olika sitt.

Andam3lsbestimmelser sitter en yttre ram nir det giller for vilka
syften personuppgifter fir behandlas genom att samlas in 1 verk-
samheten. Ibland, men inte alltid, ir indamalsbestimmelser indelade
1 dels primira indamdlsbestimmelser, som anger for vilka syften
personuppgifter fir samlas in och fortsittningsvis behandlas av
mottagarmyndigheten, dels sekundira indamaélsbestimmelser, som
anger olika fall nir redan insamlade personuppgifter fir anvindas av
mottagarmyndigheten for nya dandamal eller far limnas ut till andra
myndigheter m.m.

Som tidigare angetts anses passivt tillgingliga personuppgifter
inte vara insamlade eller annars behandlade av mottagarmyndig-
heten i personuppgiftslagens mening s linge som direktdtkomsten
till personuppgifterna inte utnyttjas for att ta fram uppgifterna i ett
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enskilt fall. Det ir alltsd en annan sak att de anses vara inkomna
allminna handlingar i tryckfrihetsférordningens mening. Att i ett
enskilt fall anvinda direktitkomsten till uppgifter for att i samband
med en sokandes begiran enligt tryckfrihetstérordningen om ut-
fiende av allmin handling soka efter och ta fram efterfrdgade hand-
lingar 1 6verskottsinformation hos en virdmyndighet innebir emel-
lertid en behandling av uppgifter 1 personuppgiftslagens mening.
Aven det senare utlimnandet till sékanden innebir en behandling i
personuppgiftslagens mening alldeles oavsett om utlimnandet sker
elektroniskt eller genom att en utskrift pd papper limnas till sok-
anden.

Andam3lsbestimmelser i registerforfattningar anses inte utgora
sddana begrinsningar i lag eller férordning som avses i den nu-
varande begrinsningsregeln i 2 kap. 3 § tredje stycket TF (se SOU
2004:6 s. 246). Frigan ir emellertid vad som skulle gilla om en ny
begrinsningsregel inférs med en vidare rickvidd in den nuvarande
och dir indamilsbegrinsningar 1 mottagarmyndigheters register-
forfattningar skulle tillmitas relevans. I férarbeten till register-
forfattningar har ju ofta uttalats att indamailsbestimmelserna i
registerforfattningen inte kan 8beropas av myndigheten fér att
vigra att limna ut allminna handlingar enligt tryckfrihetsférord-
ningen (se t.ex. prop. 2009/10:85 s. 310).

Det normala ir alltsd att det i befintliga registerférfattningar
inte finns nigon indamalsbestimmelse (primir eller sekundir) som
tilliter den behandling av personuppgifter som en begiran enligt
tryckfrihetsforordningen foranleder. Enligt gillande ritt innebir
detta inget problem eftersom grundlag har foretride framfor
personuppgiftslagen eller registerforfattningar (jfr 8 § personupp-
giftslagen) och dndamalsbestimmelser som nyss sagts inte anses
kunna leda till en tillimpning av den nuvarande begrinsningsregeln.
En ny begrinsningsregel dir indamalsbestimmelser i1 registerfor-
fattningar ull skillnad frin enligt gillande ritt skulle ange ramarna
for vad som utgér allmin handling sdvitt avser 6verskottsinforma-
tion skulle alltsd innebira att sddan information inte ir allmin
handling hos mottagarmyndigheten om det inte finns nigot primirt
indam3l som omfattar behandling i samband med en begiran enligt
tryckfrihetsférordningen. Tolkningsproblem skulle emellertid kunna
uppkomma nir det giller sidana registerforfattningar dir det inte
framgdr att primira indamilsbestimmelserna ir uttémmande an-
givna. Likasi skulle det kunna uppkomma tolkningsproblem vad
giller sidana registerforfattningar dir det anges att 8 § person-
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uppgiftslagen ir tillimplig dven vid personuppgiftsbehandling enligt
registerforfattningen 1 friga.

Svérigheterna att bedéma hur en ny begrinsningsregel som ocksi
avser indamdlsbegrinsningar 1 mottagarmyndigheters registerfor-
fattningar skulle kunna tillimpas sammanhinger dock inte bara
med registerférfattningarnas olikartade utformning utan dven med
att indamilsbestimmelserna kan férmodas ha utformats utifrin
den forutsittningen att de inte i nigot avseende ska begrinsa
handlingsoffentlighetens rickvidd genom att undanta vissa tillging-
liga upptagningar med personuppgifter frin att bli allminna hand-
lingar.

Om dndamélsbestimmelser f6r mottagarmyndigheterna & andra
sidan inte skulle tillmitas relevans vid tillimpningen av en ny be-
grinsningsregel 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen, torde dess tillimp-
ningsomrade bli mycket begrinsat.

Oavsett vilken grinsdragning som hirvidlag skulle kunna goras
sd ir det en tillkommande komplikation av lagteknisk karaktir att
det ir svirt att formulera en begrinsningsregel s att det av regeln
tydligt framgdr vad det ir for slags bestimmelser om rittsliga be-
grinsningar som avses. Den lagtekniska komplexitet som ir for-
knippad med en begrinsningsregel av det nu skisserade slaget far
anses utgdra ett bekymmer 1 sig. Det dr sirskilt angeliget att
bestimmelser i grundlag ir s tydliga att enskilda kan ta till vara
sina rittigheter samtidigt som det miste finnas férutsittningar for
myndigheterna att kunna leva upp till kraven pd en oppen for-
valtning. En nidrmare precisering i lagtext kan emellertid knappast
ske utan att grundlagen belastas med detaljforeskrifter som dess-
utom riskerar att inte vara héllbara 6ver tid.

En jimf6relse méste vidare géras med den befintliga begrins-
ningsregeln 1 2 kap. 3 § tredje stycket TF. Att uttrycket enligt lag
eller férordning saknar befogenheter att gora sammanstillningen
tillginglig” enbart syftar pd absoluta sok- eller sammanstillnings-
férbud dr inget som kan utlisas ur bestimmelsens ordalydelse utan
framgdr endast av bestimmelsens forarbeten och motivuttalanden i
samband med lagstiftningsirenden pa registeromridet (se bl.a. frén
senare tid prop. 2007/08:126 120 f. eller 2007/08:160 s. 66 f.) Till
sin ordalydelse kan den befintliga begrinsningsregeln diremot synas
redan omfatta den typ av villkorade sékférbud m.m. som disku-
teras hir. Det ir sdledes forenat med vissa svdrigheter att utforma
en ny begrinsningsregel som skulle ha ett betydligt vidare tillimp-
ningsomride in den befintliga. Till detta kommer att olika rittsliga
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begrinsningar i registerforfattningar ofta bara avser personuppgifter.
Ett undantag i tryckfrihetsférordningen bér dock, som vi redan
tidigare anfort, gilla oberoende av vilket slags innehdll en upptag-
ning har. Det kan alltsd inte helt uteslutas att det kan uppstd situa-
tioner dir t.ex. en firdig elektronisk handling hos virdmyndigheten
innehillande bide personuppgifter och andra slags uppgifter bara
delvis omfattas av en anvindningsbegrinsning i en registerfor-
fattning. Skulle en sddan handling vara bara delvis en allmin hand-
ling hos mottagarmyndigheten?

I den &versyn och analys av registerférfattningarna som ingér i
vért dterstiende uppdrag, kommer strukturen for indamélsbestim-
melser, informationsutbyten mellan myndigheter och samordningen
med tryckfrihetsférordningen och offentlighets- och sekretesslagen
att vara centrala frigestillningar att ingdende behandla. Det lir
emellertid dréja innan en ny regleringsmodell kan genomféras pd
hela det omride inom offentlig sektor dir direktdtkomst fore-
kommer.

7.5.2.2  Enregel som bygger pa faktisk 6verforing?

Ett alternativ till en ny begrinsningsregel vore ett undantag som
skulle avse all 6verskottsinformation alldeles oavsett om mottagar-
myndigheten fir eller inte fir ta fram den 1 sin verksamhet. Det
avgorande for en sddan undantagsregels tillimpningsomrdde skulle
1 stillet vara det faktiska forhdllandet huruvida en mottagarmyn-
dighet har eller inte har anvint sin direktitkomst pd ett sitt som
kan sigas innefatta ndgot slags behandling av informationen i friga.
Ett sddant undantag skulle dirvid fungera som en generell senare-
liggning av inkommandetidpunkten 1 férhllande till vad som annars
giller enligt tryckfrihetsférordningen. Den senarelagda inkommande-
tidpunkten skulle d& limpligen knytas till den faktiska hindelse
som det innebir att direktdtkomsten anvinds genom att upptag-
ningen Sverfors till mottagarmyndigheten. Detta kan ske genom
att en befattningshavare verfor informationen och tar del av den
genom att lisa den eller genom att informationen vid en manuellt
eller automatiserat styrd process overfors for fortsatt lagring i
myndighetens egna informationssamlingar eller for ndgot slags
bearbetning. Tanken skulle vara att om en upptagning eller en
uppgift ur en upptagning har éverforts, s blir den allmin handling
hos mottagarmyndigheten. Detta skulle i sin tur innebira en
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nirmare samordning med vad som giller 1 friga om nir en konven-
tionell handling anses inkommen 1 férvaltningsrittslig mening (se
10§ forvaltnmgslagen) eller anses insamlad och behandlad av en
myndighet i personuppgiftslagens eller en registerforfattnings
mening. Vi har diskuterat olika varianter p& en sidan reglerings-
modell, frimst i form av dndringar 1 2 kap. 6 § TF innebirande en
senareliggning av inkommandetidpunkten. En sidan regel skulle
t.ex. kunna utformas enligt f6ljande.

Handling anses inkommen till myndighet, nir den har anlint till myn-
digheten eller kommit behérig befattningshavare till handa. I friga om
upptagning som avses i 3 § forsta stycket gller i stillet att den anses
inkommen till myndlgheten nir annan har gjort den tillginglig for
myndigheten pd sitt som anges i 3 § andra stycket. Upptagning for
automatiserad bebandling hos annan, som omfattas av sarskild foreskrift
om tillgingliggorande i lag eller forordning, bindande EU-rittsakt eller
for Sverige bindande internationell 6verenskommelse anses dock som in-
kommen endast i den utstrickning som upptagningen eller uppgift ur
upptagningen har dverforts till myndigheten.

Gemensamt for de olika varianter av ”6verforingsregler” som kan
diskuteras skulle alltsd vara att de skulle bygga p& vad som faktiskt
skett. Det dr bara sidana upptagningar som inte har dverforts till
mottagarmyndigheten som skulle omfattas av undantaget.

Utformningen av ett undantag utifrdn vad som faktiskt skett
forutsitter att det gdr att faststilla nir en mottagarmyndighet
anvint sin direktitkomst for att ta del av ndgon uppgift hos annan.
Ofta kan detta antas inte innebira ndgot problem eftersom myn-
digheternas forfaranderegler stiller krav pd dokumentation av verk-
samheten, 1 vart fall vid handliggning av férvaltningsirenden. I den
mén uppgifter himtas frin andra myndigheter, t.ex. genom direkt-
dtkomst, och har betydelse f6r mottagarmyndighetens handligg-
ning av irenden ska den i en eller annan form bifogas den egna
irendedokumentationen, se dven 4 kap. 3§ OSL. Vid en begiran
om utfiende av allmin handling som syftar till att {8 insyn i vilka
uppgifter frin virdmyndigheten som anvints i ett eller flera dren-
den bor det alltsd normalt, forutsatt att sokanden kan precisera sin
begiran, gi att hitta de efterfrigade handlingarna via register och
liknande rérande den egna drendedokumentationen.

Aven i sidana fall di direktitkomst anvinds bara for lisning
utan att den dtgirden av nigon anledning sirskilt dokumenteras, fir
det forutsittas att det i princip gir att utforma informations-
systemen si att dven en sdkning av det slaget kan verifieras i efter-
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hand pi ett nigorlunda enkelt sitt 1 vart fall under en rimlig tid
sedan 6verféringen dgt rum. Forutsittningarna for detta ser forstds
olika ut hos olika myndigheter. Vid t.ex. sddana myndigheter dir
personalen har begrinsade s6kbehorigheter vid direktitkomst torde
redan idag gilla att myndigheterna miste ha nigot slags informa-
tionssikerhetssystem som gor att det gir att f6lja upp vilka slag-
ningar som skett. Annars dr foérutsittningarna att uppticka och
utreda eventuella dataintring s3 gott som obefintliga. Men i andra
fall kan incitamenten fér denna typ av dokumentation vara betyd-
ligt mindre eller rent av helt saknas.

Det finns dock anledning att vara betinksam betriffande de
befintliga férutsittningarna for att 1 efterhand kunna skilja mellan
”rérd” och “orérd” externt tillginglig information hos en mot-
tagarmyndighet. Inte sillan sker t.ex. den loggning som idag gérs
over anvind direktdtkomst av virdmyndigheten. Det skulle vara en
nigot mirklig situation om en mottagarmyndighet skulle vara
beroende av en annan myndighets uppféljning av datatrafik for att
kunna ta stillning till om en tillginglig upptagning ir allmin hand-
ling hos den egna myndigheten eller inte. En faktor hir ir att det
varierar vem som ir personuppgiftsansvarig for mottagarmyndig-
heters sokningar i virdmyndigheters databaser. Det idr vanligt att
frigan inte 18sts 1 registerforfattningar utan méste bedémas utifrdn
vem som anses bestimma indamdlen och medlen f6r personupp-
giftsbehandlingen. Personuppgiftsansvaret kan ocksd vara delat och
solidariskt. I de fall personuppgiftsansvaret forfattningsreglerats
sirskilt forekommer ibland att virdmyndigheter ges personupp-
giftsansvaret f6r den behandling som mottagarmyndigheters sok-
ningar innebir och ibland att reglerna anger att mottagarmyndig-
heterna idr personuppgiftsansvariga f6r den behandling som de sjilva
utfér nir en direktdtkomst anvinds. Olikheter 1 dessa avseenden
kan tillsammans med andra férhillanden inverka pa vilka rittsliga
krav pd informationssikerhetstgirder, sparbarhet, loggningar och
kontroller som stills pd mottagarmyndigheter respektive virdmyn-
digheter inom sina respektive omriden. Har sddana rutiner inforts
av sikerhetsskil mdiste vidare beaktas att denna typ av loggning
frimst sker for att tillgodose driftsikerhet och dirfér inte nodvin-
digtvis limpar sig bra for att avgdéra om ndgot ir allmidn handling
eller inte.

En undantagsregel som bygger pd i vilken min tillginglig infor-
mation faktiskt har éverférts, till skillnad frdn vad en myndighet
far gora, torde dirmed i praktiken medféra att det krivs nya former
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av loggning av datatrafik hos mottagarmyndigheter samt bevarande
av dessa loggar i s6kbar form under rimlig tid. Detta skulle vara
resurskrivande utan motsvarande verksamhetsnytta.

Ytterligare en komplikation ir att virdmyndighetens uppgifts-
samlingar 1 normala fall inte ir statiska utan férindras 6ver tid. Att
tillgingliga uppgifter gallras av virdmyndigheten gor givetvis att
sddana inte lingre tillgingliga uppgifter upphér att vara allminna
handlingar hos mottagarmyndigheten eftersom férvaringskriteriet
brister. Men vad giller om uppgifter dndras? Ar den indrade upp-
giften en allmin handling hos den mottagarmyndighet som tidigare
genom sin direktitkomst dverfort uppgiften for att ta del av den?
Om inte, hur ska en mottagarmyndighet kunna ta reda pd detta
utan att behéva gora en dverforing for att kontrollera saken i sam-
band med att en enskild begir utfiende av allmin handling enligt
2 kap. tryckfrihetsférordningen? Och skulle en sidan éverféring i
kontrollsyfte innebira att uppgiften/handlingen di om inte f6rr ska
anses inkommen till mottagarmyndigheten och dirmed bli allmin
handling dir?

Ett exempel kan vara en mottagarmyndighets tillgdng till bil-
registret som férs av Transportstyrelsen. Mottagarmyndigheten har
1 sin verksamhet anvint direktdtkomsten till bilregistret for att ta
del av vem som ir registrerad dgare till ett fordon med visst regi-
streringsnummer. Nigon mdinad senare begir en enskild hos mot-
tagarmyndigheten med 3beropande av tryckfrihetsférordningen ut
uppgift om fordonets registrerade dgare. Under mellantiden har det
— mottagarmyndigheten ovetande — skett ett dgarbyte som registrerats
av Transportstyrelsen. Uppgift om den nya dgaren har aldrig &ver-
forts till mottagarmyndigheten diremot har uppgift om den forre
dgaren Overforts, dock inte uppgiften om att han eller hon ir fore
detta dgare.

Ett undantag som bygger pd vad som faktiskt har ¢verférts kan
alltsd leda till en hel del komplicerade och svirbedémda situationer
med &tfoljande odnskat merarbete for myndigheterna. Det ska
dock betonas att ett undantag som bygger pd vad som faktiskt har
overtorts till skillnad frén vad som fir verforas méste ses i relation
till de legala krav med &tfoljande arbetsinsatser for myndigheters
del som redan i dag féljer av gillande ritt. Offentlighets- och
sekretesslagen foreskriver registring av allminna handlingar som
under vissa omstindigheter 1 stillet fir héllas ordande si att det
utan svarighet kan faststillas om de har kommit in eller upprittats
(5 kap. 1§ OSL). Det finns vidare en dokumentationsskyldighet
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nir upptagningar for automatiserad behandling anvinds vid drende-
handliggning (4 kap. 3 § OSL). Av central betydelse ir iven de
dtgirder som en myndighet ir skyldig att vidta for att underlitta
sokande efter allminna handlingar, m.m., dvs. en god offentlighets-
struktur. Till bilden hér dven att bestimmelserna om arkivering
och gallring forutsitter att myndigheterna intar ett aktivt forhall-
ningssitt till sin digitala informationshantering (se t.ex. 6 § och
10 § arkivlagen).

Som tidigare sagts ir det en utgdngspunkt att en eventuell be-
grinsning av handlingsoffentligheten inriktad pi mottagarmyndig-
heters tillgdng till &verskottsinformation vid direktdtkomst bor
utformas som ett undantag frin den generella och grundliggande
konstruktionen fér vad som utgér allminna handlingar. Vi har
dirvid 6vervigt en avgrinsning genom att utforma ett undantag
som senareligger inkommandetidpunkten men bara under férutsitt-
ning att det finns sirskilda foreskrifter 1 lag eller férordning om
sjilva tillgingliggorandet. Hirmed skulle d3 avses sddana uttryck-
liga bestimmelser om direktitkomst eller utlimnande pd medium
fér automatiserad behandling som ofta finns i registerférfattningar.
Aven andra fall av uttryckliga bestimmelser om elektroniskt till-
gingliggérande skulle kunna omfattas. En anknytning till sirskild
reglering har den férdelen att undantagets rickvidd styrs genom
statsmakternas kontroll och férfattningsreglering — t.ex. genom
bestimmelser som 1 olika fall tilldter direktitkomst eller mot-
svarande — vilket dr av betydelse eftersom undantaget principiellt
sett innebir en begrinsning av den grundlagsskyddade handlings-
offentligheten. Vidare skulle en avgrinsning till reglerad direkt-
dtkomst och liknande ge mottagarmyndigheters skyldighet att hélla
isir rérd och orérd extern information rimliga proportioner. P4 si
sitt skulle alltsd de problemstillningar som redovisats ovan i nigon
mén begrinsas.

Samtidigt finns det nackdelar. For det forsta uppkommer delvis
samma svérigheter betriffande avgrinsningen av vilka regler som
ska vara styrande som vi har redogjort f6r ovan 1 resonemangen
rorande en ny begrinsningsregel. Till detta kommer att det dr en
komplikation att det férekommer registerforfattningar dir reg-
leringen av direktdtkomsten bara omfattar uppgifter rorande personer
som forekommer 1 mottagarmyndighetens drenden och dir over-
skottsinformationen om ytterligare personer, som gjorts tekniskt
tillginglig f6r mottagarmyndigheten, 1 den meningen ir oreglerad.
Riskerar man inte i sddana fall att frdn undantaget exkludera just

161



Overskottsinformation vid direktatkomst — vara dverviaganden SOU 2012:90

den overskottsinformation som det ir av huvudsakligt intresse att
undanta?

Det ir ocksd en komplikation att det, enligt vad vi erfarit, fore-
kommer att en begiran om utfende av allmin handling avser
”blandade upptagningar” i den meningen att det handlar bdde om
sddana uppgifter som omfattas av en reglering av direktitkomst
och sidana som 1 det avseendet ir oreglerade. Vidare férekommer
myndighetsévergripande samarbeten som delvis bygger pd forfatt-
ningsreglerat tillgingliggérande och delvis pd frivillighet. I sddana
fall uppkommer sirskilda svirigheter att avgéra om information ir
eller inte ir allmin handling hos de inblandade myndigheterna. I en
praktisk tillimpning kan detta villa betydande svirigheter, inte
minst med att leva upp till tryckfrihetsférordningens krav pd skynd-
samhet vid handliggningen av en begiran om utfiende av allmin
handling.

Sammantaget ser vi allts8 betydande svirigheter med att kon-
struera en undantagsregel som skulle bygga pd vad som faktiskt har
overtorts till en mottagande myndighet. Ett alternativ f6r att komma
runt detta vore att konstruera en dverforingsregel som enbart tog
sikte pd vad som genom mottagarmyndighetens dokumentation av
den egna drendehandliggningen m.m. rent konkret kan konstateras
ha 6verforts till myndigheten, dvs. att enbart sddan &verféring som
pa ett eller annat sitt har dokumenterats 1 mottagarmyndighetens
egna informationsmingder — och som fortfarande gir att utlisa —
skulle vara allmin handling. En sddan regel skulle emellertid triffa
betydligt mera dn éverskottsinformation 1 den mening som ir aktu-
ell nu. Aven uppgifter som mottagarmyndigheten faktiskt har tagit
del av men dir dokumentation av detta saknas skulle t.ex. omfattas.
En regel av det slaget skulle dirmed sitta tillginglighetsprincipen
ur spel. Det skulle fora alltfér 1dngt och kan knappast motiveras av
de bevekelsegrunder som kan anféras for en grundlagsindring som
tar sikte pd just 6verskottsinformation.

7.5.2.3  En kombinationsregel?

Avslutningsvis ska nimnas att vi dven har évervigt om en kombi-
nation av de bdda modellerna skulle kunna nigot férbittra forut-
sittningarna for att hitta en godtagbar regleringsmodell.

En sddan “kombinationsregel” skulle di kunna bygga pi en
provning 1 tva steg vid stillningstagandet av om &verskottsinfor-
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mation hos virdmyndigheten ir undantagen frin att vara allmin
handling hos mottagarmyndigheten. For det forsta skulle bedomas
om det finns ndgon absolut eller villkorad rittslig sokbegrinsning
eller liknande i en registerforfattning som innebir att mottagar-
myndigheten inte har ritt behandla uppgiften genom att séka fram
den och éverfora den till sin verksamhet. Om svaret pd den frigan
ir nej, ir uppgiften en allmin handling hos mottagarmyndigheten.
Ar svaret ja, skulle prévningen g§ vidare till steg tvi. D3 skulle
myndigheten ha att kontrollera om den i nuliget ”otillitna” upp-
giften tidigare har overférts till myndigheten, t.ex. dirfér att en
handliggare anvint den i ett numera avslutat drende. Om svaret pi
frigan ir nej, ir uppgiften ingen allmin handling hos mottagar-
myndigheten. Ar svaret ja, skulle det motsatta gilla eftersom undan-
tagets bdda forutsittningar inte ir uppfyllda. Mhinda kunde detta
lagtekniskt &stadkommas genom att formuleringen i den sista
meningen i den andra varianten av lagtextskisser som finns intagna
1avsnitt 7.5.2.1 fick tilligget “och upptagningen eller uppgiften inte
heller tidigare har 6verférts till myndigheten”. En sddan kombi-
nationsregel skulle kunna beskrivas som en utbyggd ny begrins-
ningsregel.

Genom att det uttryckligen skulle framg3 att det ska ha varit
frdga om en tidigare inte dverférd och nu férbjuden uppgift skulle
tillimpningsutrymmet fér undantaget bli betydligt snivare idn enligt
nigon variant pd en renodlad overféringsregel. Det skulle ocksd
l6sa problemet med att en mottagarmyndighet i enstaka fall kan
behéva overfora och ta del av virdmyndighetens uppgifter for att
kunna avgéra om en begird uppgift dr allmin handling hos mot-
tagarmyndigheten eller inte. Genom att knyta 6verforingsrekvisitet
1 steg tvd till vad som tidigare har dverférts avses en sddan Sver-
féring 1 samband med ett stillningstagande till en begiran om
utfiende av allmin handling inte i sig medfora att 6verforda upp-
gifter blir allmidn handling hos mottagarmyndigheten. Avgérande 1
steg tva skulle alltsd enbart vara vad som visar sig ha tidigare dver-
forts.

Men 1 stort kvarstdr de grundliggande problem som pétalats
med de bida ovan behandlade alternativa modellerna.
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7.6 Vara slutsatser och bedémningar

Vér beddmning: Att undanta &verskottsinformation vid direkt-
dtkomst frdn att vara allmin handling hos en mottagande
myndighet ir i och fér sig motiverat, frimst av principiella skil.
Svérigheterna att utforma ett vil avgrinsat undantag som inte
riskerar att leda till tillimpningsproblem och 6ka komplexiteten
vid tillimpningen av tryckfrihetstorordningen dr emellertid be-
tydande. Vid en samlad bedémning har vi funnit att évervigande
skil talar mot att 1 nuliget foresl en sidan indring. Vi limnar
dirfor inget sddant forslag.

Vi forordar att en bredare dversyn goérs vad giller begreppet
allmin handling och di sirskilt samordningen mellan tillging-
lighets- och inkommanderekvisiten 1 2 kap. tryckfrihetstérord-
ningen. Inom ramen for en sddan éversyn bor frigan om ver-
skottsinformation vid direktdtkomst bli féremdl for fortsatta
dverviganden.

Vi har alltsd konstaterat att det kan fi negativa konsekvenser for
enskildas personliga integritet att 6verskottsinformation vid direkt-
dtkomst blir allmin handling hos alla mottagarmyndigeter som har
en teknisk mojlighet att ta fram och ta del av informationen.
Problemet ligger frimst i den 6kade allminna tillgingligheten av
information om enskilda som vidarespridning éver myndighets-
grinser av stora mingder personuppgifter innebir. Genom en svir-
tillginglig reglering i offentlighets- och sekretesslagen och 1 register-
forfattningar med syftet att undanta &verskottsinformation vid
direktdtkomst frén allminhetens insyn forefaller emellertid kon-
kreta oligenheter i form av odnskad spridning av uppgifter om
enskilda registrerade inte vara vanligt férekommande.

Vi har ocksd konstaterat att det knappast ir en invindningsfri
ordning att mottagarmyndigheter har en skyldighet enligt tryckfri-
hetsférordningen att soka fram, sekretessprova och kanske limna
ut passivt tillginglig &verskottsinformation trots att mottagar-
myndigheten sjilv inte har och kanske aldrig har haft nigot intresse
av informationen i sin verksamhet och kanske heller inte annars
skulle & 6verféra den till sin verksamhet. Ur principiell synvinkel
ir det inte tillfredsstillande att mottagarmyndigheter kan tvingas
soka fram en handling hos virdmyndigheten som myndigheten fér
sin egentliga verksamhet inte fir 6verféra frin virdmyndighetens
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informationssamlingar. Allminhetens tillging till dverskottsinfor-
mation ir i praktiken dirmed mera vidstrickt in myndigheternas.

En inskrinkning i handlingsoffentligheten sdvitt avser &ver-
skottsinformation vid direktdtkomst skulle dirfér i nigon mening
vara dgnad att gora allminhetens och myndighetens tillgdng jim-
bordig och dirmed iterstilla likstillighetsprincipens genomslag.
Eftersom overskottsinformation ofta omfattas av sekretess hos
mottagarmyndigheter skulle det i praktiken inte gora s stor skill-
nad for allminhetens faktiska tillgdng till 6verskottsinformation
om den undantas frin att vara allmin handling hos mottagarmyn-
digheter. I stillet for att nekas insyn pd grund av sekretess, skulle
insyn nekas pd grund av att 6verskottsinformationen inte ir allmin
handling. P4 vissa omrdden ir det nirmast friga om ett rent noll-
summespel frin insynssynpunkt.

Enligt v8r mening finns det allts3 skil, frimst principiella sidana,
som talar for att 6verskottsinformation vid direktitkomst borde
undantas frén att vara allmin handling hos mottagarmyndigheter.

Vi har dirfér analyserat forutsittningarna for att infora en regel
1 2 kap. tryckfrihetsférordningen som skulle undanta éverskotts-
information vid direktdtkomst fr@n att vara allmin handling hos
mottagarmyndigheter. Vi har provat olika alternativa metoder for
att dstadkomma detta men funnit att samtliga alternativ ir for-
knippade med en hel del svirigheter nir det giller svil mojligheten
till tydliga och rimliga avgrinsningar som befarade oligenheter i
den praktiska tillimpningen. Detta sammanhinger delvis med den
splittrande och fordldrade strukturen i de nuvarande registerfor-
fattningarna, ngot som vi férhoppningsvis kan hitta l6sningar pd i
vért fortsatta arbete.

Till detta kommer att tryckfrihetsférordningens begreppsapparat
med uppstillda rekvisit fér vad som konstituerar en allmin hand-
ling och olika undantag hirifrdn ir, som manga pipekat fore oss
genom aren, ett svirgripbart komplex. Sirskilt giller detta nir reg-
lerna ska appliceras pa en nutida, stindigt forinderlig och vixande
elektronisk informationshantering.

Virt arbete med att dverviga, testa och problematisera kring
olika alternativa utformningar av ett undantag for dverskottsinfor-
mation vid direktdtkomst har efter hand lett till insikten om att ett
begrinsat undantag for 6verskottsinformation vid direktitkomst
inte utan svarigheter kan fogas in i detta komplex. Enligt var be-
démning riskerar ett undantag som skulle stora tryckfrihetstérord-
ningens grundliggande systematik att ytterligare foérsimra begrip-
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ligheten av regelkomplexet sett som helhet. Den risken méste tas
pd allvar. Att forse 2 kap. tryckfrihetstérordningen med diverse
undantag for olika situationer riskerar att forta robustheten hos
den grundliggande konstruktionen fér begreppet allmin handling
och dirmed respekten f6r den fundamentala grundlagsfista prin-
cipen om handlingsoffentlighet.

Till detta kommer att enligt vir bedémning ir problemen med
overskottsinformation vid direktdtkomst inte si pass stora eller
utgor ett s8 konkret hot mot integritetsskyddet att en separat-
16sning framstir som oundgingligen pdkallad.

Vi har mot den ovan angivna bakgrunden funnit att 6vervigande
skil talar mot att 1 nuliget foresld en grundlagsindring. Vi limnar
dirfor inget sidant forslag.

Som vi har redovisat i avsnitt 2.6 finns det dven — utdver frigan
om overskottsinformation vid direktdtkomst — en rad andra tvek-
samheter och problemstillningar nir det giller begreppet allmin
handling i den elektroniska miljén. Detta talar enlig vir mening for
att det nu finns skil att pd nytt se 6ver den grundliggande kon-
struktionen betriffande vad som konstituerar en allmin handling.
Sirskilt angeliget framstdr det att 1 ett sidant sammanhang &ver-
viga om den nuvarande samordningen mellan inkommandetid-
punkten i 2 kap. 6 § TF och tillginglighetsrekvisitet fortfarande ir
en limplig ordning. Manga frigestillningar forefaller nimligen vara
knutna till att inkommandetidpunktens samordning med tillging-
lighetsrekvisitet uppfattas leda till att status som inkommen hand-
ling 1 elektroniska miljén kan uppstd alltfor tidigt. I samma riktning
talar det enligt vir mening mirkliga férhéllandet att all pd internet
allmint tillginglig information f&r anses uppfylla tryckfrihetsfor-
ordningens grundkriterier p4 att vara inkomna och férvarade hand-
lingar hos varje svensk myndighet. Att den s.k. biblioteksregeln
anses leda till att detta material ind3 inte fir status som allmin
handling dndrar inte det anmirkningsvirda i detta férhillande.

Vi forordar sdledes att dessa frigor ses over 1 ett bredare sam-
manhang. Frigan om 6verskottsinformation vid direktitkomst bor
d4 ingd som en delfriga i den 6versynen och dirmed kunna bli fére-
mal for fortsatta 6verviganden tillsammans med &vriga frigor. I ett
sddant arbete bor finnas betydligt bittre forutsittningar for att
skapa enhetliga helhetslosningar som inte ytterligare 6kar kom-
plexiteten i regleringen.
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3 Sekretessregleringen av
dverskottsinformation vid
direktatkomst

8.1 Vart uppdrag

Vi har 1 féregdende kapitel behandlat frigan om 6verskottsinfor-
mation i form av firdiga eller potentiella elektroniska handlingar
som 1 samband med ett elektroniskt utlimnande endast av effek-
tivitets skil gors tillginglig for en mottagarmyndighet dven 1 fort-
sittningen bor anses utgdra allmin handling hos mottagarmyndig-
heten. Vir samlade bedémning ir att 6vervigande skil talar for att
en dndring 1 tryckfrihetsférordningen fér &verskottsinformation
vid direktdtkomst inte bor foreslds nu. Enligt direktiven ska vi — foér
det fall vi anser att grundlagen inte bor indras — utvirdera om de
bestimmelser som férts in 1 offentlighets- och sekretesslagen (11 kap.
4 § och 25 kap. 2 §) med anledning av den nuvarande ordningen har
en limplig utformning eller om de bor justeras samt i det sist-
nimnda fallet limna férfattningsforslag.

Forutsittningen for de fortsatta resonemangen ir alltsd att dver-
skottsinformation vid direktdtkomst eller liknande elektroniska
utlimnanden iven fortsittningsvis normalt ir att bedéma som all-
min handling.

Framstillningen 1 det féljande motsvarar delvis den redovisning
av sekretessregleringen rorande direktdtkomst som ges i kapitel 5.
Avsikten ir emellertid att kapitel 8 ska kunna lisas separat.
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8.2 Allméant om sekretessregleringen i korthet
8.2.1 Ramen for inférande av sekretessbestammelser

Ritten till insyn 1 allminna handlingar giller endast i den mén hand-
lingen ir offentlig, dvs. 1 den utstrickning den inte innehiller upp-
gifter som ir hemliga till f6ljd av en bestimmelse om sekretess. I
2 kap. 2 § TF anges ramen fér i vilka fall handlingsoffentligheten
fir begrinsas genom inférande av sekretess. Varje begrinsning av
ritten att ta del av allminna handlingar m3ste kunna motiveras med
hinsyn till ndgon av féljande punkter:

1. rikets sikerhet eller dess forhillande till annan stat eller mellan-
folklig organisation,

2. rikets centrala finanspolitik, penningpolitik eller valutapolitik,

|8

myndighets verksamhet for inspektion, kontroll eller annan till-
syn,

. intresset att forebygga eller beivra brott,

. det allminnas ekonomiska intresse,

4
5
6. skyddet for enskilds personliga eller ekonomiska forhillanden,
7

. intresset att bevara djur- eller vixtart.

Upprikningen i bestimmelsen av de intressen som fir skyddas
genom att allminna handlingar hills hemliga ir uttémmande. Enligt
andra stycket i bestimmelsen ska begrinsningar av ritten att ta del
av allminna handlingar anges noga 1 bestimmelse 1 en sirskild lag
eller, om det 1 vissa fall ir limpligare, 1 annan lag som den sirskilda
lagen hinvisar till. Med den sirskilda lagen avses offentlighets- och
sekretesslagen. Efter bemyndigande i sddan bestimmelse fir dock
regeringen genom forordning meddela nirmare foreskrifter om
bestimmelsens tillimplighet.

8.2.2 Offentlighets- och sekretesslagens uppbyggnad

Offentlighets- och sekretesslagen har delats in 1 sju avdelningar.
Den forsta avdelningen (1-3 kap.) innehiller inledande bestimmel-
ser, dvs. lagens innehdll, dess tillimpningsomride och definitioner.
Den andra avdelningen (4-6 kap.) innehiller bestimmelser om

168



SOU 2012:90 Sekretessregleringen av dverskottsinformation vid direktatkomst

myndigheters hantering av allminna handlingar sisom registrering
av allminna handlingar, sekretessmarkering, utlimnande av allminna
handlingar och uppgifter, 6verklagande m.m. Den tredje avdelningen
(7-14 kap.) innehiller allminna bestimmelser om sekretess, bl.a.
sekretessbrytande bestimmelser och éverféring av sekretess. I av-
delning fyra (15-20 kap.) har sekretessbestimmelser till skydd for
allminna intressen samlats. Kapitelindelningen 1 kapitlet foljer de 1
tryckfrihetsférordningen angivna indamélen med sekretess till skydd
for allminna intressen, dvs. punkterna 1-5 och 7 1 2 kap. 2 § TF.
Sekretessbestimmelser till skydd fér uppgifter om enskildas person-
liga och ekonomiska férhillanden har samlats i lagens femte avdel-
ning (21-40 kap.). I 21 kap. finns bestimmelser om sekretess till
skydd for uppgift om enskilds personliga forhllanden oavsett i
vilket ssmmanhang uppgiften férekommer. Bestimmelserna 1 dvriga
kapitel (22-40 kap.) har begrinsad rickvidd, dvs. bestimmelserna
giller 1 en viss typ av verksamhet, 1 en viss typ av drenden eller hos
vissa angivna myndigheter. I den sjitte avdelningen (41-43 kap.)
finns sirskilda bestimmelser om sekretess hos vissa organ, bl.a. riks-
dagen, regeringen, Riksdagens ombudsmin, Justitiekanslern och dom-
stolarna. Bestimmelser om i vilken mén tystnadsplikter som féljer
av bestimmelser 1 annan férfattning 4n offentlighets- och sekretess-
lagen inskrinker ritten att meddela och offentliggéra uppgifter, har
samlats 1 lagens sjunde och sista avdelning (44 kap.).

8.2.3  Sekretessbestimmelsernas uppbyggnad

En sekretessbestimmelse brukar bestd av tre huvudsakliga rekvisit
eller férutsittningar f6r bestimmelsens tillimplighet. Det ir rekvi-
sit som anger foremailet fér sekretessen, sekretessens rickvidd och
sekretessens styrka. Sekretessens foremdl ir den information som
kan hemlighillas och anges i lagen genom ordet “uppgift” tillsam-
mans med mer eller mindre lingtgdende precisering av uppgiftens
art, t.ex. uppgift om enskilds personliga férhillanden. Rickvidden
for en sekretessbestimmelse bestims normalt genom att det i be-
stimmelsen preciseras att sekretessen fér de angivna uppgifterna
bara giller 1 viss typ av verksamhet eller 1 viss typ av drende eller
hos en viss myndighet. Som nimnts tidigare finns det dock i bl.a.
21 kap. offentlighets- och sekretesslagen sekretessbestimmelser
som giller for uppgift oavsett 1 vilken verksamhet, drende eller hos
vilken myndighet uppgiften férekommer. Sekretessens styrka bestims
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normalt med hjilp av s.k. skaderekvisit. Ett rakt skaderekvisit i en
sekretessbestimmelse innebir att offentlighet ir huvudregel och att
sekretess endast giller f6r uppgiften om det kan antas att viss skada
uppkommer om uppgiften réjs. Ett omvint skaderekvisit innebir att
sekretess dr huvudregel och att utlimnande av allmin handling endast
medges om det stdr klart att uppgiften kan réjas utan att viss skada
uppkommer. Sekretessen enligt en bestimmelse kan dven vara
absolut. I ett sidant fall ska, om uppgifterna begirs ut, de uppgifter
som omfattas av bestimmelsen hemlighdllas utan nigon skadeprév-
ning.

8.2.4  Sekretessbrytande bestimmelser mellan myndigheter

Huvudregeln ir att sekretess inte bara giller i férhillande till en-
skilda utan dven mellan myndigheter samt inom en myndighet, om
dir finns olika verksamhetsgrenar som ir att betrakta som sjilvstin-
diga 1 forhdllande till varandra (8 kap. 1 och 2 §§ OSL). Det giller
oberoende av om det ror sig om elektroniskt lagrade uppgifter, upp-
g1fter pa papper eller uppgifter som inte ir dokumenterade alls. I
vissa fall méste dock myndlgheter kunna utbyta sekretessbelagda
uppgifter for att utféra sina uppgifter. Sekretessregleringen inne-
hiller dirfor sekretessbrytande bestimmelser som innebir att en
sekretessbelagd uppgift far limnas ut under vissa férutsittningar
(3 kap. 1 § OSL). En sidan bestimmelse mojliggor séledes ett utbyte
av uppgifter mellan myndigheter utan hinder av att uppgifterna ir
sekretessreglerade. En sekretessbelagd uppgift som enligt en sekre-
tessbrytande regel fir limnas ut till en annan myndighet kan t.ex.
limnas ut muntligen, skriftligen eller elektroniskt via s.k. medium for
automatiserad behandling, direktdtkomst eller pa annat sitt.

En bestimmelse om direktitkomst i en registerférfattning anses
inte 1 sig vara en sidan sekretessbrytande regel som avses i offent-
lighets- och sekretesslagen (se t.ex. prop. 2004/05:164 s. 83). Om
en myndighet (mottagarmyndighet) forutsitts fa direktdtkomst till
uppgifter som omfattas av sekretess hos en annan myndighet (vird-
myndighet) miste dirfor bestimmelsen om direktitkomst normalt
kompletteras med en sekretessbrytande regel for att sddan dtkomst
ska kunna tilldtas. Bestimmelser som endast bryter sekretess enligt
en viss bestimmelse eller enligt ndgra fi bestimmelser finns i an-
slutning till beroérda sekretessbestimmelser 1 lagens fjirde och femte
avdelningar. Om det inte finns nigon sirskild sekretessbrytande
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regel f&r en bedémning goras om nigon av de generella sekre-
tessbrytande bestimmelserna i lagens tionde kapitel ir tillimpliga,
exempelvis den s.k. generalklausulen 1 10 kap. 27 § OSL. Enligt den
bestimmelsen fir — med vissa angivna undantag — en sekretess-
belagd uppgift limnas till en myndighet, om det dr uppenbart att
intresset av att uppgiften limnas har féretride framfor det intresse
som sekretessen ska skydda.

Om en mottagarmyndighet har ritt att via direktdtkomst ta del
av vissa typer av personuppgifter hos en virdmyndighet betriff-
ande personer som ir aktuella 1 drenden hos mottagarmyndigheten,
méste mottagarmyndigheten ofta tekniskt ha mojlighet att ta del av
sddana uppgifter betriffande alla personer som ir aktuella hos vird-
myndigheten, eftersom mottagarmyndigheten inte 1 forvig kan veta
vilka personer som kan komma att bli aktuella i irenden hos myn-
digheten. En annan sak ir att mottagarmyndigheten enligt tillimplig
registerférfattning kanske endast fir anvinda direktitkomsten for
att soka efter personuppgifter avseende personer som ir aktuella i
irenden hos myndigheten. Det innebir att en sidan sekretessbry-
tande regel som ska mojliggora direktdtkomst inte kan begrinsas
till att enbart avse uppgifter som en mottagarmyndighet i ett visst
konkret fall har ritt att ta del av enligt registerférfattningen, utan
bestimmelsen mdste omfatta alla uppgifter som virdmyndigheten
gor tekniskt tillgingliga f6r mottagarmyndigheten.

8.2.5  Overforing av sekretess

Sekretessbestimmelserna har normalt en begrinsad rickvidd, dvs.
sekretessen giller endast 1 viss typ av verksamhet eller 1 viss typ av
irende eller hos en viss myndighet. Det vanliga ir siledes att det
inte ir enbart uppgiften i sig som ir avgorande f6r om den ir sekre-
tessreglerad eller inte utan av betydelse ir dven 1 vilken verksamhet
eller hos vilken myndighet den ir aktuell. En och samma uppgift
kan sdledes ha olika sekretesskydd beroende pd t.ex. vilken myn-
dighet som hanterar uppgiften eller i vilken typ av irende uppgiften
forekommer. Det kan dven vara s§ att en och samma uppgift ir
sekretessreglerad hos myndigheten A men ir offentlig hos myndig-
heten B eftersom sekretessen dr knuten till att uppgiften hanteras
av en viss myndighet.

Nir en uppgift limnas mellan myndigheter ir huvudregeln att
sekretessregleringen inte f6ljer med uppgiften. Undantag frin huvud-
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regeln ir de sekretessbestimmelser dir sekretessen endast ir knuten
till viss typ av uppgift oavsett 1 vilken verksamhet, irende eller hos
vilken myndighet den forekommer, t.ex. utrikessekretess (15 kap.
1 § OSL) eller sekretess rorande enskilds hilsa och sexualliv (21 kap.
1§ OSL). I en sddan situation kommer sekretessen att gilla hos
samtliga myndigheter som hanterar sddana uppgifter som omfattas
av bestimmelsen. Detsamma giller sddana sekretessbestimmelser
som giller uppgifter som hinfér sig till viss verksamhet (t.ex. 18 kap.
1 § OSL). Sidan sekretessreglering upphor sdledes inte nir upp-
giften limnas vidare till en annan myndighet.

Att sekretessregleringen som huvudregel inte f6ljer med en upp-
gift nir den limnas till annan myndighet beror bl.a. p4 att behovet
av och styrkan i en sekretess inte kan bestimmas enbart med hin-
syn till sekretessintresset. Detta intresse miste vigas mot intresset
av insyn i myndigheternas verksamhet. Offentlighetsintresset kan
siledes kriva att de uppgifter som behandlas som hemliga hos en
myndighet ir offentliga hos en annan myndighet som har inhimtat
dem hos den foérstnimnda myndigheten (prop. 1979/80:2 Del A
s.751.). Aven om det pi grund hirav inte inférts nigon generell
bestimmelse om 6verfoéring av sekretess har det inforts bestim-
melser om dverforing av sekretess frin en myndighet till en annan i
sarskilda fall, t.ex. vid direktitkomst.

Vid &verforing av sekretess skiljer man mellan primira och
sekundira sekretessbestimmelser. Dessa begrepp och begreppet
bestimmelse om &verféring av sekretess definieras 1 3 kap. 1 § OSL.
Med primdr sekretessbestimmelse avses en bestimmelse om sekre-
tess som en myndighet ska tillimpa pd grund av att bestimmelsen
riktar sig direkt till myndigheten, omfattar en viss verksamhetstyp
eller en viss drendetyp som hanteras hos myndigheten eller om-
fattar vissa uppgifter som finns hos myndigheten. Med bestimmelse
om dverforing av sekretess avses en bestimmelse som innebir att en
primir sekretessbestimmelse som ir tillimplig pd en uppgift hos en
myndighet ska tillimpas pd uppgiften dven av en myndighet som
uppgiften limnas till eller som har elektronisk tillgdng till upp-
giften hos den forstnimnda myndigheten. Med sekundir sekretess-
bestimmelse avses en bestimmelse om sekretess som en myndighet
ska tillimpa pd grund av en bestimmelse om &verforing av sekre-
tess. En och samma sekretessbestimmelse kan siledes vara en pri-
mir sddan hos virdmyndigheten men sekundir hos mottagarmyn-
digheten.
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8.3 Bestammelser i offentlighets- och
sekretesslagen som inforts for att skydda
s.k. 6verskottsinformation vid direktatkomst
eller liknande elektroniska utlamnanden

Betriffande 6verskottsinformation vid direktitkomst har det inférts
sekretessbestimmelser som p3 olika sitt begrinsar insynen i dessa
upptagningar. Den generella bestimmelsen 1 11 kap. 4 § OSL om
overforing av sekretess vid direktitkomst har inférts for att tillse
att uppgifter som en mottagarmyndighet visserligen har teknisk
tillgdng till men som inte f6rs in i den verksamhet som omfattas av
myndighetens primira sekretessbestimmelser, ska ha ett fortsatt
sekretesskydd hos mottagarmyndigheten. Dirutéver har det 1 ndgra
fall inforts bestimmelser som foreskriver absolut sekretess for
overskottsinformation inom vissa omriden, dels bestimmelsen i
25 kap. 2§ OSL om absolut sekretess for ospirrade patientupp-
gifter vid sammanhéllen journalféring, dels bestimmelsen 1 15 kap.
12§ OSL om utrikessekretess vid direktitkomst. I sammanhanget
bér dven nimnas att det finns sekretessbestimmelser som giller i
verksamhet som avser forande av eller uttag ur ett visst register eller
en viss databas, s.k. databassekretess.

8.3.1 Vad avses med o6verskottsinformation och direktatkomst

Nir vi 1 det foljande talar om 6verskottsinformation avses, om
inget annat sigs, sddan information hos en virdmyndighet som
gjorts tillginglig fér en mottagarmyndighet pi sitt som anges i
2 kap. 3 § andra stycket och 6 § TF men som mottagarmyndigheten
innu inte har utnyttjat genom att vidta nigon dtgird som innebir
att informationen 6verférs till mottagarmyndigheten t.ex. genom
att lisas av en befattningshavare eller genom att “himtas” for att
bifogas den egna verksamhetsdokumentationen. Overskottsinfor-
mation omfattar bide sddana uppgifter som en mottagarmyndighet
inte har ritt att ta fram i sin verksamhet och sidana uppgifter som
den 1 och f6r sig fir men dnnu inte har eller kanske aldrig kommer
att f8 behov av att ta fram i sin verksamhet.

Med direktitkomst avses — liksom tidigare 1 framstillningen — ett
elektroniskt utlimnande mellan myndigheter som tekniskt innebar
att dverskottsinformation blir tillginglig f6r mottagarmyndigheten.
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8.3.2  Overforing av sekretess vid direktatkomst
(11 kap. 4 och 8 §§ OSL)

I samband med att lagindringar gjordes for att mojliggora ett ut-
okat elektroniskt informationsutbyte mellan ndgra myndigheter,
bl.a. Migrationsverket, Forsikringskassan, Skatteverket och Krono-
fogdemyndigheten, inférdes en ny bestimmelse 13 kap. 3 a § 1 d&-
varande sekretesslagen (1980:100) i syfte att uppgifter som i sam-
band med direktdtkomst gors tillgingliga for en mottagarmyndighet
ska f3 ett limpligt sekretesskydd dir (prop. 2007/08:160). Bestim-
melsen finns numera intagen i 11 kap. 4 § OSL.

Bestimmelsen innebir att i de fall en mottagarmyndighet har
direktdtkomst till en upptagning for automatiserad behandling hos
en virdmyndighet och en uppgift i denna upptagning ir sekretess-
reglerad hos virdmyndigheten, s 6verfors virdmyndighetens sekre-
tess for uppgiften 1 upptagningen till mottagarmyndigheten (sekun-
dir sekretess). P4 si sitt forhindras att uppgifter 1 upptagningen
som ir sekretessreglerade hos virdmyndigheten blir offentliga hos
mottagarmyndigheten. Enligt bestimmelsen 6verfors dock inte
virdmyndighetens sekretess nir det giller tillgingliga uppgifter som
tas in 1 beslut hos en mottagarmyndighet.

Begreppet direktdtkomst férekommer 1 rubriken till bestimmelsen
men inte 1 dess ordalydelse. I bestimmelsen talas om att “en myn-
dighet hos en annan myndighet har elektronisk tillgdng till en upp-
tagning for automatiserad behandling”. Hirmed avses enligt motiven
att upptagningen ska vara tillginglig hos den mottagande myndig-
heten pd ett sidant sitt som avses i 2 kap. 3 § andra stycket forsta
meningen TF, dvs. upptagningen ska vara tillginglig med tekniskt
hjilpmedel som myndigheten sjilv utnyttjar fér dverféring i sidan
form att den kan lisas, avlyssnas eller pd annat sitt uppfattas (a. prop.
5. 164).

Enligt 11 kap. 8 § OSL giller att sekretess som ir direkt tillimplig
hos den mottagande myndigheten, s.k. primir sekretess, har fore-
tride framfér 6verford sekretess och det oavsett om den primira
sekretessen ir starkare eller svagare in den 6verforda sekretessen.
Aven uttryckliga undantag frin den primira sekretessbestimmelsens
tillimpningsomrdde har foretride framfér den 6verforda sekre-
tessen (a. prop. s. 76). I praktiken syftar konstruktionen alltsd till
att uppgifter som ir tekniske tillgingliga f6r en mottagarmyndighet
men som inte omfattas av nigon sekretessreglering hos den myn-
digheten ska, genom den frin virdmyndigheten &verférda sekre-
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tessen, behilla sitt sekretesskydd. I de fall direktdtkomsten faktiskt
anvinds av mottagarmyndigheten till att bereda sig tillging till upp-
gifter t.ex. genom lisning eller uttag ur en tillginglig upptagning
medfor den aktuella lagregleringen att dessa uppgifter normalt sekre-
tessregleras av en f6r mottagarmyndighetens verksamhet tillimplig
primir sekretessbestimmelse.

Med hinsyn till att primira sekretessbestimmelser hos mottagar-
myndigheten, enligt vad som féljer av 11 kap. 8 § OSL, har fére-
tride framfér den frin virdmyndigheten 6verforda sekretessen,
gjordes 1 motiven till bestimmelsen bedémningen att bestimmelsen
1 4 § samma kapitel om 6verféring av sekretess vid direktdtkomst
inte rubbade den grundliggande principen 1 sekretesslagstiftningen
att sekretessbehovet alltid ska vigas mot insynsintresset samt att
denna avvigning kan utfalla pd skilda sitt hos olika myndigheter
och inom olika omrdden (a. prop. s. 34 och 75 1.).

8.3.3  Absolut sekretess (25 kap. 2 § och 15 kap. 1 a § OSL)

Den omstindigheten att dverskottsinformation vid direktdtkomst
normalt blir allmidn handling hos en mottagarmyndighet och att
allminheten dirfér dven hos mottagarmyndigheten kan begira att
fa ut informationen innebir att en mottagarmyndighet, dven i situa-
tioner nir den av integritetsskil egentligen kanske bor vara for-
hindrad att ens titta pd uppgifterna i friga, har att géra en prévning
av om den begirda handlingen ska limnas ut eller inte. Mottagar-
myndigheten m3ste alltsd ta del av uppgifterna for att prova om de
omfattas av nigon sekretessreglering och, om si ir fallet, gora en
sekretessprévning gentemot ett skaderekvisit. Som har papekas tidi-
gare utgodr detta en konsekvens av konstruktionen av 2 kap. tryck-
frihetsférordningen som kanske inte stdr helt i samklang med intresset
av att skydda enskildas personliga integritet genom att 1 mojligaste
mén férhindra en obefogat stor spridning av uppgifter mellan myn-
digheter. For att forhindra att en mottagarmyndighet vid en begiran
om utfiende av allmin handling méste ta del av uppgifter i en upp-
tagning som myndigheten visserligen har direktdtkomst till men som
den enligt dataskyddsbestimmelser dr férhindrad att titta pa, har det
dirfor inférts bestimmelser om absolut sekretess for 6verskotts-
information dels vid sammanhillen journalféring (25 kap. 2 § OSL),
dels for uppgifter i utlindska databaser (15 kap. 1 a § OSL).
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Absolut sekretess vid sammanhallen journalféring

Vid sammanhallen journalféring mellan flera olika virdgivare — vilket
kan innebira olika slags systemlésningar dir virdgivare kan ge och
f3 direktdtkomst till varandras patientinformation — fir enligt patient-
datalagen (2008:355) en mottagande virdgivare (virdgivare A) som
huvudregel bara ta del av patientuppgifter som andra virdgivare lagt
in 1 systemet om a) virdgivare A har en aktuell patientrelation med
patienten 1 friga, b) uppgifterna kan antas ha betydelse for vrden
och ¢) patienten dessutom limnar sitt aktiva samtycke till att vird-
givare A tar del av andra virdgivares uppgifter. Aven om dessa forut-
sittningar inte ir uppfyllda och virdgivare A dirfér inte har ritt att
titta pd andra virdgivares uppgifter, ir dessa andra virdgivares
uppgifter allminna handlingar hos virdgivare A férutsatt att denna
ir en hilso- och sjukvirdsmyndighet eller annat organ som har att
tillimpa 2 kap. tryckfrihetsférordningen. Enskilda har dirmed ritt
att vinda sig till virdgivare A och begira att {3 ta del av upptagningar
som andra virdgivare gjort tekniskt tillgingliga fér virdgivare A.
Med anledning av att en sekretessprovning mot ett skaderekvisit
normalt kriver att befattningshavare granskar den handling som be-
girs ut, inférdes 1 den numera upphivda sekretesslagen en sekre-
tessbestimmelse med inneboérd att det giller absolut sekretess for
andra vardgivares uppgifter som en virdgivare har teknisk tillgdng
till, men som vardgivaren inte har ritt att titta pd enligt patientdata-
lagen. Bestimmelsen ir numera inférd 1 25 kap. 2 § forsta stycket
OSL.

Konstruktionen innebir att hilso- och sjukvirdspersonalen hos
Vardglvare A vid en begiran om utfiende av sidana uppgifter inte
behover, 1 den min det skulle st i1 strid mot bestimmelserna i
patientdatalagen, ta del av de begirda uppgifterna for att kunna av-
gora sekretessfrdgan (se prop. 2007/08:126 s. 126 {.). I de fall vard-
givare A diremot har ritt enligt patientdatalagen att ta del av andra
virdgivares uppgifter, dvs. férutsittningarna enligt patientdatalagen
ir uppfyllda, eller virdgivare A tidigare har tagit del av uppgifterna
med stdd av patientdatalagens bestimmelser om sammanhillen
journalféring, giller i stillet enligt bestimmelsens andra stycke sekre-
tess tor andra vardgivares uppgifter med ett omvint skaderekvisit,
dvs. med samma slags sekretess som enligt ordinir hilso- och sjuk-
vardssekretess (25 kap. 1 § OSL). For att en vardgivare vid prévning
av en begiran om utfiende av allmin handling avseende uppgift i
upptagning som gjorts tillginglig av en annan virdgivare ska kunna
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ta stillning till om den tidigare har behandlat ospirrade uppgifter
avseende patienten med stdd av patientdatalagen eller inte, dvs. om
begiran ska provas utifrdn forsta eller andra stycket i 25 kap.
2 § OSL, krivs att virdgivarens egen dtkomstdokumentation, dvs.
den egna behandlingshistoriken eller loggen, ir sékbar (a. prop.
5. 132).

Bestimmelsen 1 25 kap. 2 § OSL kompletteras av en bestim-
melse 1 patientdatalagen (6 kap. 2 § sista stycket) med innebord att
en vardgivare ir skyldig att, nir denne gér uppgifter om en patient
tillgingliga 1 ett system f6r sammanhéllen journalféring, inféra en
uppgift i systemet om att det finns ospirrade uppgifter om patienten.
Andra virdgivare ska kunna ta del av denna uppgift utan att ta del
av vilken virdgivare som har gjort uppgiften tillginglig och 6vriga
uppgifters innehdll. En virdgivare kan sdledes, utan att ta del av
kinsliga uppgifter, se om det finns ospirrade uppgifter avseende en
viss person i systemet eller inte. Syftet med bestimmelsen ir bl.a.
att vdrdgivare som ir anslutna till ett system med sammanhillen
journalféring ska kunna préva om en begiran om utfiende av en
allmin handling avseende en viss person kan avslds redan pd den
grunden att det inte forvaras nigon sddan handling hos myndig-
heten. Vid en begiran om utfiende av en allmin handling ricker
det sdledes for virdgivaren att konstatera att det saknas en anteck-
ning om att det finns ospirrade uppgifter i systemet for att begiran
ska kunna avslis pd den grunden det inte forvaras nigon sidan
handling hos myndigheten.

Absolut sekretess for uppgifter i utlindska databaser

Av 15 kap. 1 a § OSL féljer att sekretess giller for uppglft som en
myndighet har elektronisk tillgdng till i en upptagning fér auto-
matiserad behandling hos en annan stat eller mellanfolklig organi-
sation, om myndigheten inte f&r behandla uppgiften enligt en bind-
ande EU-rittsakt eller ett av Sverige eller EU ingdnget avtal med en
annan stat eller mellanfolklig organisation. Sekretessgrunden fér
bestimmelsen, som tridde ikraft den 1 december 2012, ir skyddet
for rikets forhillande till annan stat eller mellanfolklig organisation
(2 kap. 2 § forsta stycket TF). I motiven till bestimmelsen konsta-
teras att uppgifter 1 utlindska databaser, som i samband med direkt-
dtkomst gors elektroniskt tillgingliga f6r en svensk mottagar-
myndighet, ir allmin handling hos den svenska myndigheten dven
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om myndigheten till f6ljd av indamilsbegrinsningar eller vill-
korade sdkbegrinsningar inte har ritt att behandla uppgifterna
(prop. 2011/12:157 5. 8). Vid en begiran om att {3 ta del av en
allmin handling enligt 2 kap. tryckfrihetstérordningen ir den svenska
myndigheten alltsd skyldig att s6ka fram och 1 vissa fall limna ut
uppgifter som inte omfattas av dverenskommelsen om informations-
utbyte, eftersom uppgifterna ir tekniskt tillgingliga f6r myndig-
heten och dirmed utgér allminna handlingar.

Syftet med bestimmelsen ir att sikerstilla att svenska myndig-
heter inte ska behova gora sokningar 1 databaser hos andra stater
eller mellanfolkliga organisationer som skulle kunna anses vara i
strid med unionsritten eller véra folkrittsliga forpliktelser. For att
bestimmelsen ska fylla sitt syfte har den utformats sd att den kan
tillimpas utan att en sokning méste goras. Bestimmelsen foreskriver
dirfor absolut sekretess for de uppgifter som den svenska myndig-
heten har tillgdng till 1 den utlindska databasen men som myndig-
heten inte fir behandla. Den starka sekretessen anges i motiven
(a. prop. s. 14) vara en forutsittning for att Sverige ska kunna ha ett
effektivt och fortroendefullt internationellt samarbete.

Behovet av bestimmelsen uppkom med anledning av samarbetet
inom EU mellan brottsbrottsbekimpande myndigheter. I motiven
konstateras dock att det inte dr enbart pd detta omrdde som det ir
aktuellt med direktitkomst till utlindska databaser, utan dven t.ex.
Transportstyrelsen har direktitkomst till utlindska databaser (a. prop.
s. 12). Eftersom det aktuella problemet uppstir vid de flesta fall av
internationellt uppgiftsutbyte genom direktitkomst har bestim-
melsen gjorts generell. Se avsnitt 5.5.2.4 angdende exempel pd si-
dana informationsutbyten som omfattas av bestimmelsen.

8.3.4 Databassekretess

Nigon generell bestimmelse om databassekretess finns inte 1 offent-
lighets- och sekretesslagen. Sddana bestimmelser finns endast fér
vissa angivna register eller databaser, se t.ex. 27 kap. 1 § andra stycket
(Skatteverkets beskattningsdatabas), 27 kap. 3§ (Tullverkets tull-
databas), 34 kap. 2 § (utsoknings- och indrivningsdatabasen) och
35 kap. 3§ (belastningsregistret). Styrkan i sekretessbestimmel-
serna dr densamma som giller hos den registerférande myndigheten.
Séledes giller absolut sekretess f6r uppgifter 1 t.ex. Skatteverkets
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beskattningsdatabas medan styrkan pd sekretessen 1 utséknings-
och indrivningsdatabasen ir reglerad med ett omvint skaderekvisit.

En bestimmelse om databassekretess ir en primir sekretess-
bestimmelse sivil hos den myndighet som fér databasen eller re-
gistret som hos direktanslutna myndigheter s3 linge dessa bara har
uppgifterna tillgingliga pd skirmen (prop.2007/08:160 s. 95 f.).
Mottagarmyndigheter ska sdledes, enligt 11 kap. 8 § OSL, tillimpa
bestimmelsen som en primir sekretessbestimmelse och inte som en
sekundir sekretessbestimmelse. Férst om en mottagarmyndighet
gor ett utdrag ur registret eller databasen eller pd annat sitt anvin-
der uppgifterna 1 sin verksamhet upphér databassekretessbestim-
melsen att vara tillimplig p& uppgiften hos mottagarmyndigheten.
D3 kan 1 stillet andra sekretessbestimmelser som giller 1 de aktuella
verksamheterna vara tillimpliga pd uppgiften. Nir det t.ex. giller
skuldsaneringsirenden hos Kronofogdemyndigheten s f&r myndig-
heten ha direktitkomst till Skatteverkets beskattningsdatabas. S&
linge Kronofogdemyndigheten inte anvint sig av direktdtkomsten
for att himta in uppgifter till ett skuldsaneringsirende, dvs. nir upp-
gifterna endast dr tekniskt tillgingliga hos Kronofogdemyndig-
heten, giller sekretess for dessa uppgifter enligt Skatteverkets data-
bassekretess 1 27 kap. 1 § andra stycket 1 OSL (absolut sekretess).
Nir Kronofogdemyndigheten himtar ut en uppgift i beskattnings-
databasen genom att t.ex. dra ut den pd papper eller pd annat sitt
anvinda den 1 sin verksamhet upphér databassekretessen att gilla,
dock blir bestimmelsen 1 34 kap. 6 § OSL om sekretess i skuld-
saneringsirenden (rakt skaderekvisit) hos Kronofogdemyndigheten
tillimplig f6r uppgiften.

8.4 Ger den befintliga regleringen i offentlighets-
och sekretesslagen ett tillrackligt skydd for
overskottsinformation vid direktatkomst?

8.4.1 Tillampningen av 11 kap. 4 och 8 §§ OSL

Bestimmelsen 1 11 kap. 4 § OSL om &verforing av sekretess och
bestimmelsen 1 8 § samma kapitel syftar till att uppgifter, som ir
tekniskt tillgingliga for en mottagarmyndighet men som inte om-
fattas av ndgon sekretessreglering hos den myndigheten, ska beh3lla
sitt sekretesskydd genom den frin virdmyndigheten overforda
sekretessen. Om uppgifterna som gors tillgingliga via direktdtkomst
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ir sekretessreglerade till skydd fér samma intresse hos mottagar-
myndigheten ir dock den sekretessbestimmelse som giller hos
virdmyndigheten inte tillimplig.

Om en virdmyndighets uppgiftsskyldighet till en mottagar-
myndighet tillgodoses genom direktdtkomst innebir det ofta att
dven Overskottsinformation blir tekniskt tillginglig fér mottagar-
myndigheten. Beroende pd hur mottagarmyndighetens materiella
sekretessbestimmelser ir utformade, sirskilt avseende sekretessens
rickvidd, kan konstruktionen med &verféring av sekretess vid en
tillimpning av 11 kap. 4 § OSL tillsammans med 8 § 1 samma kapitel
medfora att dven dverskottsinformationen kan komma att omfattas
av mottagarmyndighetens sekretessreglering. Beroende p4 styrkan i
mottagarmyndighetens sekretessreglering fér uppgiften kan over-
skottsinformationen dirigenom f3 ett svagare sekretesskydd hos
mottagarmyndigheten dn den har hos virdmyndigheten.

Forsikringskassans direktdtkomst till Migrationsverkets
verksambetsregister

Just den omstindigheten att en tillimpning av 11 kap. 4 och 8 §§
OSL i vissa fall kan leda till att en virdmyndighets sekretesskydd for
uppgifter, som ir tekniskt tillgingliga fér en mottagarmyndighet men
som inte anvinds 1 verksamheten, férsvagas hos mottagarmyndig-
heten uppmirksammades i1 propositionen rérande de utékade mojlig-
heterna till elektroniskt informationsutbyte mellan myndigheter
som handhar de ekonomiska trygghetssystemen (prop. 2007/08:160
s. 95 1.). Dir konstaterades att for det fall Forsikringskassan med-
gavs direktdtkomst till Migrationsverkets verksamhetsregister skulle
det bl.a. innebira att sekretesskyddet for uppgifterna 1 Migrations-
verkets verksamhetsregister skulle férsvagas hos Forsikringskassan
eftersom sekretessen foér uppgifterna hos Migrationsverket gillde
med ett omvint skaderekvisit medan motsvarande sekretess fér upp-
gifterna hos Forsikringskassan enligt en redan befintlig sekretess-
bestimmelse och enligt en 1 motiven foreslagen dndring skulle gilla
med ett rakt skaderekvisit.

Forsikringskassan skulle dels anvinda dtkomsten 1 sin drende-
handliggning, dels 1 sin registreringsverksamhet. Olika sekretess-
bestimmelser var tillimpliga f6r dessa verksamheter hos Forsik-
ringskassan, bl.a. var det en skillnad betriffande bestimmelsernas
rickvidd. Rickvidden fér sekretessbestimmelsen foér uppgifter i
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irendehandliggningen var begrinsad till att endast gilla uppgifter i
irenden medan nigon motsvarande begrinsning av rickvidden inte
fanns betriffande sekretessen som gillde for registreringsverk-
samheten.

I samma proposition foreslogs dven bestimmelsen om &ver-
foring av sekretess vid direktdtkomst 1 13 kap. 3 a § sekretesslagen,
dvs. nuvarande 11 kap. 4 § OSL. Den féreslagna bestimmelsen 1
13 kap. 3 a§ och den redan befintliga bestimmelsen i 6 § samma
kapitel 1 sekretesslagen, nuvarande 11 kap. 4 och 8 §§ OSL, skulle
enligt motiven betriffande Forsikringskassans direktitkomst till
Migrationsverkets verksamhetsregister innebira féljande. Forsik-
ringskassans svagare sekretess skulle ha féretride framfér Migrations-
verkets starkare sekretess dels vad giller uppgifter som Férsikrings-
kassan har dtkomst till och som anvinds 1 drendehandliggningen,
dels vad giller alla uppgifter som Forsikringskassan har dtkomst
till 1 sin registreringsverksamhet. Det sistnimnda innebar, beroende
pd att rickvidden for Forsikringskassans sekretessbestimmelse inte
var begrinsad till endast uppgifter som kassan faktiskt anvinder 1
sin registreringsverksamhet, att dven sidana uppgifter i Migrations-
verkets verksamhetsregister som Forsikringskassan inte anvinder 1
sin registreringsverksamhet, men som kassan har tillgdng till 1 den
verksamheten, skulle komma att omfattas av kassans svagare sekre-
tesskydd.

I resonemangen hur sekretesskyddet skulle kunna stirkas for de
uppgifter 1 Forsikringskassans registreringsverksamhet som den
skulle ha dtkomst till hos Migrationsverket men som faktiskt inte
anvindes av kassan férdes 1 motiven en diskussion om en s.k. data-
basregel borde inféras. Den skulle innebira att Migrationsverkets
starkare sekretess skulle gilla for uppgifterna hos Forsikrings-
kassan s linge kassan inte gjorde ett utdrag ur registret eller pd
annat sitt anvinde uppgifterna i sin verksamhet. Endast nir For-
sikringskassan gjorde ett utdrag ur databasen skulle sddana uppgifter
allts8 omfattas av den svagare sekretess som gillde hos Forsik-
ringskassan. Nigot forslag om en databasregel lades aldrig fram
eftersom en sddan ansdgs medfora att den foreslagna bestimmelsen
om 6verféring av sekretess vid direktdtkomst inte skulle {4 avsedd
betydelse (a. prop. s. 96). I stillet framférdes att man med dagens
teknik kan utforma spirrar som innebir att det vid direktdtkomst
bara ir mojligt f6r handliggarna att séka efter uppgifter om en viss
person om den personen ir aktuell i den verksamhet dir direkt-
dtkomst tillits. Om en sddan teknisk begrinsning gjordes skulle
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det enligt motiven innebira att uppgifter som inte behévs 1 For-
sikringskassans registreringsverksamhet inte heller kommer att
vara tekniskt tillgingliga f6r handliggarna i den verksamheten. Upp-
gifterna kan dock vara tekniskt tillgingliga 1 den del av Forsik-
ringskassans verksamhet som hanterar de rent tekniska aspekterna
pd direktitkomsten. Det sekretesskydd som siledes skulle f6lja av
den foreslagna bestimmelsen om overfoéring av sekretess ansigs
alltsd ricka.

Lagridet anforde att Forsikringskassan inte borde f8 medges
direktdtkomst till Migrationsverkets verksamhetsregister forrin
sddana tekniska begrinsningar inférts. Av férordningen (2001:720)
om behandling av personuppgifter i verksamhet enligt utlinnings-
och medborgarskapslagstiftningen féljer numera att Forsikrings-
kassan fir ha direktdtkomst till uppgifter i Migrationsverkets verk-
samhetsregister men f6rst sedan Migrationsverket har forsikrat sig
om att handliggare hos Forsikringskassan bara kan ta del av upp-
gifter om personer som ir aktuella 1 drenden eller verksamhet som
avser registrering av enskilda hos Férsikringskassan (6 a §).

Ndirmare om i vilka fall en tillimpning av 11 kap. 4 och 8 §§ OSL
innebar att sekretesskyddet for dverskottsinformation forsvagas hos
en mottagarmyndighet

En virdmyndighets sekretesskydd fér uppgifter, som en mottagar-
myndighet visserligen har direktitkomst till men som den inte
anvinder i sin verksamhet och kanske inte heller fir anvinda i sin
verksamhet, kan allts8 komma att férsvagas hos mottagarmyndig-
heten.

Anta att en mottagarmyndighet har direktdtkomst till upptag-
ningar f6r automatiserad behandling hos en virdmyndighet. Mot-
tagarmyndigheten fir, enligt tillimplig registerférfattning, endast
anvinda direktitkomsten till att ta fram uppgifter avseende per-
soner som har ett pigdende irende hos myndigheten. Direkt-
dtkomsten innebir dock att dven uppgifter avseende andra personer
blir tekniskt tillgingliga f6r mottagarmyndigheten — och dirmed
allmin handling — eftersom det inte 1 férvig gir att veta vilka per-
soner som kan komma att bli aktuella i ett irende hos mottagar-
myndigheten. Friga ir vilket sekretesskydd dessa uppgifter, dvs.
dverskottsinformationen, har vid en eventuell prévning av begiran
om utfiende av allmin handling hos mottagarmyndigheten. Anta
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att rickvidden fér en tillimplig primir sekretessbestimmelse hos
mottagarmyndigheten ir utformad s8 att den endast ir tillimplig pd
uppglfter som ingdr 1 myndighetens drendehandliggning. Vid en
provning av om en uppgift som genom direktdtkomsten visserligen
ir tekniske tillginglig fér myndigheten men som inte anvinds i
irendehandliggningen innebir en tillimpning av 11 kap. 4 § OSL
att mottagarmyndigheten ska tillimpa virdmyndighetens sekretess-
bestimmelse som en sekundir sekretessbestimmelse. Det sekre-
tesskydd som finns for uppgiften hos virdmyndigheten éverfors
och bibehills siledes vid informationsutbytet (jfr ovan angdende
Forsikringskassans direktitkomst 1 sin “irendehandliggning” till
Migrationsverkets verksamhetsregister).

Men om rickvidden fér en tillimplig primir sekretessbestimmel-
se hos mottagarmyndigheten 1 stillet ir utformad si att den dven
omfattar dverskottsinformation, t.ex. genom att den ir tillimplig
pd alla uppgifter som ir tillgingliga i viss verksamhet hos mottagar-
myndigheten, oavsett om de anvinds 1 verksamheten, kan det inne-
bira att det for mottagarmyndigheten dels finns en primir sekretess-
bestimmelse, dels en sekundir sekretessbestimmelse, dvs. 6verford
sekretess, som ir tillimplig f6r samma uppgift. Nir det uppstir en
sddan konkurrens mellan primira och sekundira sekretessbestim-
melser har, enligt vad som foljer av 11 kap. 8 § OSL, mottagar-
myndighetens primira sekretessbestimmelser féretride. Om vird-
myndighetens och mottagarmyndighetens respektive primira sekre-
tessbestimmelser for uppgiften skiljer sig it vad giller styrkan pd
sekretessen kan alltsd sekretesskyddet for dverskottsinformationen
1 ett sidant fall forsvagas hos mottagarmyndlgheten (jfr ovan angi-
ende Forsikringskassans direktitkomst 1 sin “registreringsverk-
samhet” till Migrationsverkets verksamhetsregister).

Om mottagarmyndighetens primira sekretessbestimmelse 1
stillet dr stark medan virdmyndighetens primira sekretessbestim-
melse ir svag blir konsekvensen vid tillimpningen av 11 kap. 4 och
8 §§ OSL den motsatta, dvs. att sekretesskyddet for overskotts-
informationen blir starkare hos mottagarmyndigheten dn hos vird-
myndigheten.

Ar sekretessens styrka densamma i bida myndigheternas primira
sekretessbestimmelser fir bestimmelserna om 6verforing av sekre-
tess dock ingen praktisk betydelse eftersom sekretesskyddet for
dverskottsinformationen blir detsamma.

Om en uppgift inte ir sekretessreglerad hos virdmyndigheten
blir frigan om &verféring av sekretess av naturliga skil inte aktuell
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eftersom det inte finns nigon sekretess att verfora. Ar uppgiften
diremot sekretessreglerad hos virdmyndigheten men inte hos mot-
tagarmyndigheten innebir en tillimpning av 11 kap. 4 § att mottagar-
myndigheten ska tillimpa virdmyndighetens sekretessbestimmelse
for uppgiften som en sekundir sekretessbestimmelse. Sekretesskyd-
det for 6verskottsinformationen éverférs och bibehills sdledes.

Av 11 kap. 8 § OSL féljer, som redovisats tidigare, att en primir
sekretessbestimmelse hos mottagarmyndigheten har foretride fram-
for den sekretess som Gverfors enligt 4 § 1 samma kapitel. Aven ut-
tryckliga undantag frin den primira sekretessbestimmelsens tillimp-
ningsomrdde har féretride framfér den éverforda sekretessen. Det
innebir att om en uppgift visserligen omfattas av en primir sekre-
tessbestimmelse hos mottagarmyndigheten men det 1 den primira
sekretessbestimmelsen finns undantag frin sekretess vilket medfor
att det inte rider sekretess for den aktuella uppgiften, blir upp-
giften offentlig hos mottagarmyndigheten trots att sekretess for
uppgiften giller hos virdmyndigheten.

8.4.2 Tillampningen av de sarskilda bestimmelserna om
absolut sekretess

Bestimmelsen om absolut sekretess for sddana ospirrade uppgifter
som en virdgivare har tillgdng till i ett system fér sammanhillen
journalféring och som virdgivaren, enligt bestimmelser 1 patient-
datalagen, inte fir titta pd avser frimst att skydda patientens integri-
tet gentemot alla de virdgivare som ir anslutna tll systemet med
sammanhillen journalféring (prop. 2007/08:126 s. 130). Den abso-
luta sekretessen innebir att virdgivaren inte behover titta pd upp-
giften vid en provning av utfdende av allmin handling. Det ska sam-
tidigt noteras att iven om varken 25 kap. 2 § OSL eller 11 kap.
4 § OSL hade funnits, skulle allmidnhetens méjligheter att 3 del av
allminna handlingar hos hilso- och sjukvirdsmyndigheter ind3 vara
sm3, oavsett till vilken myndighet en begiran om att f ut sddan
uppgift riktas, med tanke pd att sekretess f6r dessa uppgifter giller
med ett omvint skaderekvisit enligt 25 kap. 1 § OSL.

Aven bestimmelsen i 15 kap. 1a § OSL om absolut sekretess
for uppgifter 1 utlindska databaser som en svensk myndighet pd
grund av EU-bestimmelser eller internationella avtal inte fir be-
handla avser att begrinsa myndigheters skyldighet att titta pd sddana
uppgifter som ett led 1 en sekretessprévning.
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Till skillnad frin bestimmelsen i 11 kap. 4 § OSL om &verforing
av sekretess som giller all slags direktitkomst, dvs. bide reglerad
och oreglerad sidan, giller bestimmelsen 1 15 kap. 1 a § OSL endast
sddan direktdtkomst som ir reglerad i1 en bindande EU-rittsake eller
ett av Sverige eller EU ingdnget avtal med annan stat eller orga-
nisation och 25kap. 2§ OSL giller endast direktdtkomst vid
sammanhillen journalféring enligt patientdatalagen.

8.5 Finns det behov av justeringar av befintliga
bestammelser i offentlighets- och sekretesslagen
som avser att skydda overskottsinformation vid
direktatkomst?

Bedémning: Konstruktionen av bestimmelserna i 11 kap. 4 och
8 §§ OSL om overforing av sekretess vid direktdtkomst medfor
att det finns en risk for att en tillimpning av bestimmelserna 1
vissa fall kan leda till att det sekretesskydd som giller hos vird-
myndigheten férsvagas hos mottagarmyndigheten p3 ett sitt som
inte ir motiverat for s.k. dverskottsinformation. Det finns dir-
for ett behov av att justera dessa bestimmelser.

Nigot behov av justering av dvriga bestimmelser 1 offentlig-
hets- och sekretesslagen som tar sikte pd att skydda éverskotts-
information vid direktdtkomst har inte framkommit.

I huvudsak ger bestimmelsen 1 11 kap. 4 § OSL enligt vir be-
démning ett tillfredsstillande sekretesskydd for overskottsinfor-
mation vid direktdtkomst genom att virdmyndighetens sekretess
fors over till en mottagarmyndighet. Dock innebir bestimmelsens
konstruktion tillsammans med bestimmelsen 1 8 § samma kapitel
att sekretesskyddet for dverskottsinformationen 1 vissa fall riskerar
att bli svagare hos mottagarmyndigheten dn hos virdmyndigheten.
Detta skulle alltsd kunna medfora att stora delar av en virdmyndig-
hets databas far ett svagare sekretesskydd hos mottagarmyndigheten
trots att mottagarmyndigheten inte anvinder sig av uppgifterna i sin
verksamhet. I utredningens direktiv (dir. 2011:86 s. 15) anges att
detta inte idr limpligt fr@n integritetssynpunkt och att ytterligare
dverviganden miste goras for att dstadkomma ett skydd for sidan
overskottsinformation som 1 och for sig ir tekniske tillginglig for
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en mottagarmyndighet men som denna inte anvinder 1 sin verk-
samhet.

Den frigan kan stillas 1 vilken man ett krav pd tekniska spirrar
hos en mottagarmyndighet mellan en teknikavdelning och t.ex. den
handliggande verksamheten som resonerades kring 1 samband med
att Forsikringskassan skulle medges direktdtkomst till Migrations-
verkets verksamhetsregister (se avsnitt 8.4.1 och prop. 2007/08:160
s. 97) kan vara ett alternativ. Det skulle innebira att generella krav
stills pd den tekniska utformningen av system hos mottagarmyn-
digheter som skulle innebira att mottagarmyndigheters primira
sekretessbestimmelser normalt sett inte skulle bli tillimpliga pa
overskottsinformationen. Det framstdr emellertid som 1 ndgon mén
oklart om man kan forlita sig pd att sddana tekniska spirrar inom
olika slags mottagarmyndigheter alltid skulle fa avsedd effekt att
skydda 6verskottsinformation frin en férsimring av sekretesskyd-
det. Forutom olika sekretessbestimmelsers utformning torde skiftan-
de faktiska och organisatoriska forhdllanden hos mottagarmyndig-
heter kunna pdverka en bedémning av vad en inre teknisk spirr
skulle medféra i friga om sekretesskydd.

Oavsett om sidana tekniska spirrar skulle ge ett tillfredsstill-
ande skydd eller inte for 6verskottsinformation vid direktitkomst
s& dr det enligt vdr mening en fordel om lagstiftningen som ska
stirka integritetsskyddet 1 detta avseende ir teknikneutral och gene-
rell. Med teknikneutral avses att integritetsskyddet ska vara till-
fredsstillande oavsett vilka tekniska system en mottagarmyndighet
anvinder sig av. I att lagstiftningen boér vara generell ligger att lag-
stiftningen inte ska vara avhingig hur en mottagarmyndighet ir
organiserad internt.

I avsnitt 6.2.2 konstaterar vi att det huvudsakliga problemet frin
integritetsskyddssynpunkt med att dven éverskottsinformation vid
direktdtkomst dr allmin handling hos en mottagarmyndighet ir att
den allminna tillgingligheten till uppgifterna ékar pd ett sitt som
det tekniska tillgingliggérandet genom direktdtkomsten eller regler
om direktitkomst inte har &syftat. Detta giller 1 synnerhet, men
inte bara, nir 6verskottsinformationen bestir av personuppgifter.
Syftet med elektroniska utlimnandeformer som direktitkomst eller
motsvarande ir att effektivisera och férbittra formerna fér myn-
digheternas informationsforsorjning, inte att ka risken for att t.ex.
integritetskinsliga personuppgifter eller andra uppgifter som inte
utgdr en naturlig del av myndighetens verksamhet fir oavsiktlig sprid-
ning. Det ir enligt vir uppfattning angeliget att risker f6r integritets-
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intrdng eller andra negativa konsekvenser f6r enskilda, t.ex. foretag,
minimeras.

Vid bedémningen av vilket sekretesskydd som ska gilla fér en
uppgift miste utdver intresset av att hemlighdlla en uppgift dven
beaktas allminhetens intresse av insyn i en myndighets verksamhet.
Det kan hivdas att allminhetens insynsintresse i en mottagar-
myndighets passivt tillgingliga éverskottsinformation frin principiell
synpunkt knappast kan anses viga lika tungt som intresset av insyn
1 myndighetens egentliga informationshantering. I linje med detta
anser vi att betriffande &verskottsinformation miste integritets-
skyddsintresset tillmitas stor betydelse. Vi anser alltsd att det finns
ett behov av att se 6ver utformningen av bestimmelserna om 6ver-
foring av sekretess vid direktitkomst 1 syfte att erbjuda ett bittre
integritetsskydd for overskottsinformationen genom en generell
och teknikneutral lagstiftning.

Regleringstekniken 1 25 kap. 2 § OSL med absolut sekretess for
sddan information som virdgivande myndighet inte fir behandla
enligt patientdatalagen och som den inte heller tidigare har behand-
lat innebir, till skillnad frin bestimmelsen om &verféring av sekre-
tess 1 11 kap. 4 § OSL, dels att sekretesskyddet f6r denna informa-
tion alltid r starkare hos mottagarmyndigheten (absolut sekretess)
in hos virdmyndigheten (omvint skaderekvisit), dels att mottagan-
de vdrdmyndighet, vid en begiran om utfiende av allmin handling,
normalt inte behéver ta del av s3dan uppgift eftersom nigon sekre-
tessprovning mot ett skaderekvisit inte ska goras. Den lagtekniska
konstruktion som anvints 1 25 kap. 2 § OSL ger, ur ett integritets-
skyddsperspektiv, ett si gott som fullgott skydd for ospirrade
uppgifter som mottagande virdgivare enligt patientdatalagen inte
far behandla. N&got behov av justering av bestimmelsen har inte fram-
kommit. Samma bedémning torde kunna géras betriffande den ny-
ligen inférda bestimmelsen 1 15 kap. 1 a § OSL om absolut sekretess
for uppgifter i utlindska databaser. Aven om bestimmelserna i 15 kap.
1 a§ och 25 kap. 2 § OSL har olika sekretessgrunder fungerar de pa
samma sitt och ger ett likartat skydd foér de aktuella uppgifterna.

Det ska slutligen 1 detta sammanhang erinras om att vi 1 av-
snitt 7.3.2 har 6vervigt men avfirdat tanken p3 att inféra en primir
sekretessbestimmelse med rickvidd hos alla mottagarmyndigheter
och med absolut sekretess fér overskottsinformation vid direkt-
dtkomst, dvs. en generell bestimmelse motsvarande de sirbestim-
melser om absolut sekretess som finns 1 15 kap. 1a § och 25 kap.

2§ OSL.
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8.6 Néarmare om utformningen av en justering av
bestimmelserna i 11 kap. 4 och 8 §§ OSL om
overforing av sekretess

8.6.1 Nagra allmanna utgangspunkter

Ovwerskottsinformation vid direktitkomst bir ha ett sekretesskydd
hos mottagarmyndigheten som motsvarar det sekretesskydd den har
hos virdmyndigheten

Som redogjorts for tidigare kan bestimmelserna 1 11 kap. 4 och
8 §§ OSL innebira att sekretesskyddet hos en mottagarmyndighet
for overskottsinformation 1 vissa fall forsvagas eller till och med
helt kan upphora. Detta ir frin integritetsskyddssynpunkt otillfreds-
stillande. Det finns dirfor ett behov av att justera bestimmelserna
pa ett sddant sitt att uppgifter, si linge de utgdr dverskottsinfor-
mation 1 nu aktuell mening, ges motsvarande sekretesskydd som de
har hos virdmyndigheten. En utgdngspunkt ir alltsd enligt vir
mening att 6verskottsinformation vid direktdtkomst bor ha ligst
det sekretesskydd som samma information har hos virdmyndig-
heten.

Sekretesskyddet for uppgifter som blir tillgingliga for en
mottagarmyndighet genom direktdtkomst men som inte utgor
dverskottsinformation bér inte rubbas

Det ir viktigt att en anpassning av bestimmelserna utformas s att
endast 6verskottsinformation kommer att omfattas. Avsikten ir
inte att férindra sekretesskyddet fér dvriga uppgifter som blir till-
gingliga f6r en mottagarmyndighet vid direktdtkomst hos en annan
myndighet, dvs. uppgifter som mottagarmyndigheten anvinder sig
av 1 sin irendehantering eller 1 verksamheten pd annat sitt. Den
avvigning mellan sekretessintresset och insynsintresset som till-
godoses avseende dessa 6vriga uppgifter genom konstruktionen av
bestimmelserna i 11 kap. 4 och 8 §§ OSL bor alltsd inte rubbas.
Ytterligare en utgingpunkt ir att en justering inte ska innebira
att fler eller nya slag av uppgifter sekretessregleras. For att det 6ver
huvud taget ska vara friga om 6verféring av sekretess enligt 11 kap.
4 § OSL krivs emellertid att den aktuella uppgiften ir sekretess-
reglerad hos virdmyndigheten. Det ir alltsd endast sddana upp-
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gifter som redan ir sekretessreglerade hos virdmyndigheten som
bor berdras av en justering av regelverket.

8.6.2  Hur bor en justering av nuvarande bestammelser
utformas?

Forslag: En mottagarmyndighets primira sekretessbestimmelser
bor inte ha foretride framfoér den frén virdmyndigheten over-
forda sekretessen avseende sddana uppgifter som en mottagar-
myndighet enligt lag eller férordning inte fir behandla. En kon-
kurrenssituation mellan en primir sekretessbestimmelse hos
mottagarmyndigheten och den frin virdmyndigheten éverférda
sekretessen for en sddan uppgift bor 1 stillet 16sas genom att den
av sekretessbestimmelserna enligt vilken uppgiften ir sekretess-
belagd ska ha féretride.

En avgrinsning av vad som ir 6verskottsinformation

Bestimmelsen 1 11 kap. 4 § OSL innebir att virdmyndighetens
sekretess for en uppgift som ir tillginglig f6r en mottagarmyndig-
het via direktdtkomst dverfoérs oavsett om uppgiften anvinds av
mottagarmyndigheten eller om uppgiften utgdér Sverskottsinfor-
mation. Inte heller regleringen i 11 kap. 8 OSL gér ndgon skillnad
pid om en uppgift innefattas i dverskottsinformation eller inte, utan
det avgorande ir hur mottagarmyndighetens sekretessreglering ir
utformad. Genom att mottagarmyndighetens primira sekretess-
bestimmelse enligt 11 kap. 8 § OSL har foretride framfér den
genom 11 kap. 4 § OSL 6verforda sekretessen tillgodoses det insyns-
intresse som finns hos respektive mottagarmyndighet. Denna av-
vigning ir berittigad nir det giller uppgifter som mottagarmyndig-
heten har tillgdng till via direktitkomst hos en virdmyndighet och
som mottagarmyndigheten anvinder 1 sin verksamhet eller drende-
hantering. Men det kan alltsd ifrdgasittas om insynsintresset hos en
mottagarmyndighet iven ska ha féretride nir det avser uppgifter
som innefattas i1 sddan information vid direktitkomst som mot-
tagarmyndigheten inte har anledning att ta del av eller kanske inte
far ta del av.

Vir uppfattning ir alltsd att det sekretesskydd som giller fér en
uppgift hos en virdmyndighet bér fortsitta att gilla dven hos mot-
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tagarmyndigheten s3 linge uppgiften anses utgéra dverskottsinfor-
mation hos denna myndighet. Fér att 8stadkomma det krivs att det
1 bestimmelserna om &verforing av sekretess inférs en reglering
som drar en grins mellan &verskottsinformation och évrig infor-
mation, dvs. uppgifter som mottagarmyndigheterna behéver och
anvinder sig av i sin verksamhet eller irendehantering, vid direkt-
dtkomst hos annan myndighet.

S&som redovisas 1 avsnitt 7.5.2 nir det giller ett eventuellt undan-
tag for overskottsinformation frin vad som ir allmin handling
enligt tryckfrihetsférordningen kan man laborera med ndgra olika
alternativ nir det giller tekniken f6r att avgrinsa vad som ir over-
skottsinformation frin évrig information. Det forsta alternativet ir
att dra grinsen mellan 6verskottsinformation och &vrig informa-
tion utifrdn vad en mottagarmyndighet enligt nigon villkorad sok-
begrinsning eller liknande anvindningsbegrinsning inte fir lov att
ta fram 1 sin verksamhet om inte vissa forutsittningar foreligger,
t.ex. att en behandling av en personuppgift méste vara nédvindig
for att mottagarmyndigheten ska kunna utféra sina arbetsuppgifter
inom sitt verksamhetsomrdde. Ett annat alternativ ir att avgrins-
ningen 1 stillet gors utifrin vilka uppgifter en mottagarmyndighet
via direktdtkomsten faktiskt har behandlat. Det tredje alternativet
ir en kombination av alternativen ett och tvd, dvs. avgrinsningen
gors dels utifrdn vilka uppgifter i en sidan upptagning som ir till-
ginglig via direktdtkomst som en mottagarmyndighet fir behandla
enligt lag eller forordning, dels utifrdn det forhdllandet att en
mottagarmyndighet rent faktiskt har behandlat uppgiften i friga.

Till skillnad fr&n den diskussion som utredningen fért i av-
snitt 7.5.2 avseende olika alternativa modeller f6r att avgrinsa vad
som ir verskottsinformation vid ett eventuellt undantag fér 6ver-
skottsinformation frin vad som ir allmin handling enligt tryckfri-
hetsférordningen, syftar 6vervigandena nu enbart till att mojliggéra
en precisering av i vilka fall en mottagarmyndighets primira sekre-
tessbestimmelser inte ska ha féretride framfor den frin virdmyn-
digheten 6verforda sekretessen. Det handlar alltsd inte om grins-
dragningen betriffande vad som utgér allmin handling eller inte
utan om ett sitt att reglera vilken sekretessbestimmelse — den ver-
forda sekretessen frin virdmyndigheten eller mottagarmyndig-
hetens “egna” sekretessbestimmelser — som ska vara tillimplig pd
en uppgift som en mottagarmyndighet har direktdtkomst tll. Det
ir sdledes inte friga om att infora sekretess f6r nya uppgifter utan
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endast att avgora vilken av befintliga sekretessbestimmelser som ir
tillimplig f6r en redan 1 och f6r sig sekretessreglerad uppgift.

Oavsett om uppgifter i en upptagning som en mottagarmyn-
dighet har direktdtkomst till anses innefattas 1 éverskottsinforma-
tion eller inte méste mottagarmyndigheten, vid en begiran om ut-
fiende av allmin handling enligt tryckfrihetsférordningen, anvinda
direktitkomsten for att ta del av uppgiften och gora en sekretess-
provning. Mottagarmyndigheten har redan i detta skede, enligt vad
som giller enligt sivil personuppgiftslagen som registerforfatt-
ningar, behandlat uppgiften. Det innebir att om en avgrinsning av
vad som idr dverskottsinformation ska goras utifrdn kriteriet att en
mottagarmyndighet faktiskt har anvint sig av direktdtkomsten, dvs.
behandlat en uppgift, blir avgrinsningen verkningslés. Mottagar-
myndigheten kommer i samtliga fall redan att ha behandlat den for
att 6ver huvud taget kunna gora en sekretessprévning. Aven om en
sddan avgrinsning mihinda 1 stillet skulle kunna bygga p8 att mot-
tagarmyndigheten inte “tidigare” har behandlat uppgiften anser vi
att redan denna omstindighet talar for att alternativet att avgrins-
ningen av vad som ir éverskottsinformation gérs utifrdn vilka upp-
gifter en mottagarmyndighet via direktitkomsten faktiskt har be-
handlat knappast ir ett realistiskt alternativ. Overvigande skil talar
siledes for att avgrinsningen av vad som dr 6verskottsinformation
miste bygga pa regleringen rérande vad en mottagarmyndighet inte
far behandla. T avsnitt 8.6.3 redogdrs nirmare fér vad som avses
med detta.

Det ir i regleringen 1 11 kap. 8 § OSL, om att mottagar-
myndighetens primira sekretessbestimmelse har foretride framfor
den 6verforda sekretessen, som avgrinsningen av vad som ir dver-
skottsinformation och vad som ir &vrig information bor goras.

Ett nytt andra stycke bor inféras 1 11 kap. 8 § OSL innebirande
att uppgifter som en mottagarmyndighet har elektronisk dtkomst
till hos en annan myndighet och som myndigheten enligt lag eller
férordning inte fir behandla, inte ska omfattas av regleringen 1 forsta
stycket 1 bestimmelsen. Det innebir att f6r dessa uppgifter har en
primir sekretessbestimmelse hos en mottagarmyndighet inte fore-
tride framfor den enligt 4 § dverfoérda sekretessen. For det fall det
utdver den overférda sekretessen dven finns en primir sekretess-
bestimmelse hos mottagarmyndigheten som ir tillimplig fér upp-
giften fir konkurrenssituationen 1 stillet 16sas med tillimpning av
7 kap. 3 § OSL. Av det lagrummet foljer att vid konkurrens mellan
flera bestimmelser ir det den eller de sekretessbestimmelser enligt
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vilken uppgiften ir sekretessbelagd som har foretride. Det giller
oavsett om det dr friga om konkurrens mellan primira sekretess-
bestimmelser, mellan sekundira sekretessbestimmelser eller mellan
primira och sekundira sekretessbestimmelser. Hirigenom garan-
teras att uppgifter som en mottagarmyndighet har direktitkomst
till hos en annan myndighet, men som mottagarmyndigheten enligt
lag eller forordning inte f&r behandla, omfattas av ligst det sekre-
tesskydd som de har hos virdmyndigheten.

8.6.3 Vad som avses med att en mottagarmyndighet enligt
lag eller forordning inte far behandla uppgifter

Inledningsvis vill vi 4nnu en gdng understryka att till skillnad frin
den diskussion som utredningen fort 1 foregiende kapitel avseende
olika alternativa modeller fér att avgrinsa vad som ir 6verskotts-
information vid ett eventuellt undantag frin vad som ir allmin
handling enligt tryckfrihetstérordningen avser nu aktuell avgrins-
ning endast vilken princip som ska tillimpas 1 det fall det fér en
uppgift som ir tillginglig f6r en myndighet via direktitkomst finns
konkurrerande primira och sekundira sekretessbestimmelser som
ir tillimpliga.

En avgrinsning av vad som ir 6verskottsinformation till upp-
gifter som en mottagarmyndighet enligt lag eller férordning inte
fir behandla innebir att myndigheten vid avgérandet av vilken
sekretessbestimmelse, dvs. mottagarmyndighetens primira sekre-
tessbestimmelse eller den éverforda sekretessen frén virdmyndig-
heten, som ir tillimplig miste gora en bedémning utifrdn f6r myn-
digheten tillimpliga lagar och férordningar som reglerar behandling
av uppgifter hos myndigheten om det finns ndgon bestimmelse som
hindrar att myndigheten anvinder direktitkomsten fér att be-
handla den aktuella uppgiften. Det har hirvid alltsd ingen betydelse
om mottagarmyndigheten faktiskt har anvint sig av direktdtkomsten
for att behandla en uppgift utan det avgérande ir i stillet om det
finns ndgra begrinsningar 1 férfattning som gor att myndigheten
inte fir ta del av uppgiften.

I tex. registerforfattningar kan det finnas olika slags bestim-
melser som innebir att en myndighet inte fir behandla en person-
uppgift, t.ex. indamélsbegrinsningar, villkorade sékbegrinsningar
eller absoluta sokbegrinsningar. Hirtill kommer att det kan finnas
restriktioner f6r hur en direktdtkomst fir anvindas av myndig-
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heten. Det vanligaste torde dock vara att restriktioner med anled-
ning av direktdtkomst regleras i virdmyndighetens registerforfatt-
ning och inte i mottagarmyndighetens registerforfattning, vilket
kan, beroende p4 tillimpningsomridet fér virdmyndighetens register-
forfattning, innebira att sidana restriktioner inte blir avgorande for
vad som ir dverskottsinformation hos mottagarmyndigheten vid en
sekretessprévning.

I t.ex. 4 § 1 studiestddsdatalagen (2009:287) ges en uttdmmande
upprikning av f6r vilka indamil personuppgifter fir behandlas 1
Centrala studiestddsnimndens studiestodsverksamhet, t.ex. for att
handligga irenden 1 verksamheten. En sddan bestimmelse innebir
en rittslig begrinsning for Centrala studiestédsnimnden att be-
handla personuppgifter fér andra in de 1 bestimmelsen angivna
indamdlen. Begrinsningen torde dven sli igenom i det fall Centrala
studiestddsnimnden 1 sin verksamhet har tillging till uppgifter hos
annan myndighet via direktdtkomst, dvs. nimnden fir inte heller i
sin verksamhet behandla personuppgifter som ir tillgingliga via
direktdtkomsten 1 andra fall in som féljer av 4 §.

Ett annat exempel pd en rittslig begrinsning som avses inne-
fattas 1 vad en myndighet enligt lag eller férordning inte fir behandla
ir 1 kap. 6 § lagen (2001:182) om behandling av personuppgifter i
Skatteverkets folkbokféringsverksamhet. Av bestimmelsen foljer att
kinsliga personuppgifter som anges 1 13 § personuppgiftslagen och
uppgifter om lagovertridelser m.m. som anges 1 21 § samma lag fir
behandlas endast om uppgifterna har limnats 1 ett drende eller ir
nédvindiga f6r handliggningen av det. Om sddana kinsliga person-
uppgifter skulle vara tillgingliga for Skatteverkets folkbokférings-
verksamhet via direktdtkomst hos en annan myndighet eller annan
sjilvstindig verksamhet inom Skatteverket men inte har limnats i
ett drende eller dr nédvindiga for handliggningen av det torde be-
stimmelsen innebira en rittslig begrinsning for Skatteverkets folk-
bokféringsverksamhet att nyttja direktdtkomsten f6r att behandla
uppgiften, dvs. myndigheten fir enligt lag inte behandla en sidan
uppgift. Bedémningen av om bestimmelsen innebir en sidan rittslig
begrinsning som vi avser med vad en mottagarmyndighet enligt lag
eller férordning inte fir behandla och om uppgiften alltsd ska anses
vara Overskottsinformation och dirmed &tnjuta ligst det sekre-
tesskydd den har hos virdmyndigheten kan komma att férindras
over tid. Grinsen for nir en sddan kinslig personuppgift ska anses
som Overskottsinformation blir 1 dessa fall wll viss del flytande
beroende pd om personuppgiften med tiden blir nédvindig for

193



Sekretessregleringen av dverskottsinformation vid direktatkomst SOU 2012:90

handliggningen av ett irende. Grinsdragningen fér nir uppgiften
fir behandlas eller inte fir behandlas ir dock forutsebar eftersom
de forutsittningar som méste vara uppfyllda ir angivna 1 lag, dvs. i
1 kap. 6 § lagen om behandling av personuppgifter i Skatteverkets
folkbokféringsverksamhet.

I avsnitt 8.4.1 har vi beskrivit problematiken med att Forsik-
ringskassans svagare sekretess, beroende pd rickvidden i kassans
sekretessbestimmelse, skulle {3 foretride framfor Migrationsverkets
starkare sekretess avseende sidana uppgifter 1 Migrationsverkets
verksamhetsregister som Férsikringskassan visserligen hade tll-
gang till via direktdtkomst men som den inte anvinde i sin regi-
streringsverksamhet. En tillimpning av den av oss nu féreslagna
indringen tillsammans med att det i den registerforfattning som ir
tillimplig for Forsikringskassan infordes en rittslig begrinsning
innebidrande att Forsikringskassan 1 sin registreringsverksamhet
endast fir behandla personuppgifter som ir nédvindiga for verk-
samhetens bedrivande kommer att medfora att Forsikringskassans
svagare sekretess inte lingre har foretride framfér den frdn Migra-
tionsverket dverférda och starkare sekretessen. I konkurrenssitua-
tionen mellan de bida sekretessbestimmelserna kommer 1 stillet
huvudregeln 1 7 kap. 3 § OSL att vara tillimplig innebirande att
sekretesskyddet for uppglfterna inte forsvagas alldeles oavsett de
inre tekniska spirrarna inom Férsikringskassan mellan handliggare
och datateknikerna. For ett bibehillet sekretesskydd gentemot
allminheten kommer sdledes inte lingre att behéva uppstillas krav
pa tekniska spirrar inom mottagarmyndigheter. Det ir emellertid
en annan sak att sidana tekniska spirrar kan behovas for att skydda
uppgifterna frin en onddig tillginglighet f6r en vid krets av be-
fattningshavare hos en mottagarmyndighet.

Utgidngspunkten bor enligt vir mening vara att samtliga slag av
begrinsningar som finns intagna 1 lagar eller férordningar, siledes
inte endast i registerférfattningar, och som innebir att en mot-
tagarmyndighet inte f&r behandla en uppgift via direktdtkomst ska
beaktas vid avgrinsningen av vad som ir 6verskottsinformation.
Aven regleringen i personuppgiftslagen avseende t.ex. kinsliga per-
sonuppgifter ska kunna fi genomslag nir det giller vilken sekre-
tessbestimmelse — en mottagarmyndighets primira sekretessbestim-
melse eller den frin virdmyndigheten 6verférda sekretessen — som
ir tilléimplig 1 en konkurrenssituation. Ytterst blir det en friga for
varje myndighet att avgora vad som ska anses vara en sidan be-
grinsning som innebir att myndigheten enligt lag eller f6rordning
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inte fir behandla en uppgift som den har tillgdng till via direkt-
dtkomst hos en annan myndighet. Det bor emellertid endast vara
klara och uttryckliga hinder i en forfattning att behandla en uppgift
som en mottagarmyndighet har direktdtkomst till som bér for-
anleda att regleringen om primira sekretessbestimmelsers foretride
framfoér overford sekretess ska frangis.

8.6.4  Bor utredningens kommande arbete avvaktas?

Rickvidden av en justering av 11 kap. 8 § OSL av nu diskuterat slag
ir alltsd beroende av i vilken mén det faktiskt finns sidana begrins-
ningar i lagar eller férordningar som ir tillimpliga fé6r mottagar-
myndigheter och att dessa dven omfattar uppgifter som myndig-
heten har direktdtkomst till hos en annan myndighet. Vi har dnnu
inte gjort ndgon oversikt av befintliga registerférfattningar. Vi kan
alltsd inte att med visshet fastsld vilken rickvidd den nu diskuterade
indringen 1 11 kap. 8 § OSL fir. Vi har dock vid analysen av inne-
bérden av bestimmelserna 1 11 kap. 4 och 8 §§ OSL konstaterat att
det finns en risk att sekretesskyddet fér uppgifter som en mottagar-
myndighet har direktitkomst till men som mottagarmyndigheten
enligt lag eller férordning inte fir behandla omotiverat kan férsvagas
hos mottagarmyndigheten. Mot denna bakgrund ir en justering
redan nu angeligen.

Som anférts tidigare kommer, 1 vir éversyn och analys av register-
forfattningarna som ingdr i virt dterstdende uppdrag, strukturen for
indamilsbestimmelser, informationsutbyten mellan myndigheter
och samordningen med sdvil tryckfrihetsférordningen som offent-
lighets- och sekretesslagen att vara centrala frigestillningar att be-
handla ingdende. Det innebir att utredningen kan komma att behéva
utvirdera befintliga bestimmelser i offentlighets- och sekretesslagen
vilket givetvis dven skulle inbegripa en bestimmelse med den nu
foreslagna justeringen. Det finns siledes inte skil att avvakta med
en justering av 11 kap. 8 § OSL till dess innan vi har slutfort vart
iterstdende uppdrag.
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9 Begreppsbildningen i
registerfOrfattningarna vad avser
olika former av elektroniskt
utldmnande

9.1 Inledning

Av vira direktiv foljer att vi 1 delbetinkandet ska behandla frigan
om det finns skil att i registerforfattningarna dven fortsittningsvis
bibehilla 3tskillnaden mellan olika former av elektroniskt utlim-
nande.

Enligt direktiven ir bakgrunden till frigestillningen att den tek-
niska utvecklingen har inneburit att det numera finns betydligt fler
sitt att overfora uppgifter elektroniskt dn tidigare och att nya &t-
komstmetoder tillkommer fortlopande. Detta har medfért att det
har kommit att uppfattas som oklart hur begreppen direktitkomst
och utlimnande pd medium fér automatiserad behandling ska
tillimpas pd modernare metoder for informationsutbyte. De aktu-
ella begreppen anvinds inte pd ett enhetligt sitt 1 de olika register-
forfattningarna och det férekommer dven andra begrepp for elek-
troniskt utlimnande i dessa forfattningar.

Utredningen har dirfor 1 uppgift att éverviga om det finns skil
att 1 registerférfattningar bibehilla dtskillnaden mellan olika former
av elektroniskt utlimnande eller om denna bér utménstras. Denna
frigestillning handlar allts inte om huruvida ett utlimnande 1 sig
ska vara tilldtet eller inte och inte heller om det bor foreligga en
skyldighet att limna ut allminna handlingar i elektronisk form. Vad
frigan giller ir enbart om, och i sddant fall hur, olika elektroniska
utlimnandeformer bor regleras 1 registerforfattningarna och vilka
begrepp som 1 sd fall ska anvindas.
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9.2 Nagot om begreppsanvandningen nar det géller
elektroniska utlamnandeformer

9.2.1 Begreppens innebord

Uppgifter kan limnas ut elektroniskt dven p andra sitt in genom
direktdtkomst. I registerforfattningarna brukar begreppet “utlim-
nande pd medium foér automatiserad behandling” anvindas. Det
forekommer dven 1 vissa lagar andra begrepp t.ex. “elektronisk &t-
komst” och ”direkt tillgdng”.

Nigra legaldefinitioner av dessa begrepp finns inte. Vad som 1
respektive fall har avsetts med de anvinda begreppen har brukat
anges nirmare i motivuttalanden till olika registerférfattningar.

Med direktitkomst, tidigare kallat terminalitkomst, avses van-
ligtvis att ndgon har direkt tillgdng till ndgon annans register eller
databas och pd egen hand kan soka efter information, dock utan att
kunna pdverka innehillet 1 registret eller databasen (se bl.a. prop.
2009/10:85 s. 168). I begreppet ligger ocksd att den som ir person-
uppgiftsansvarig for registret eller databasen inte har ndgon kon-
troll 6ver vilka uppgifter som mottagaren vid ett visst soktillfille
tar del av (jfr prop. 2004/05:164 s. 83 och prop. 2011/12:45 s. 133).

Med begreppet utlimnande p8 medium fér automatiserad be-
handling, tidigare kallat utlimnande pid medium fér automatisk
databehandling, avses vanligen ett ¢verlimnande av elektroniskt
lagrade uppgifter via nigot slags medium for lagring eller &ver-
foring, exempelvis e-post, USB-minne, CD-romskiva eller diskett.
Som regel innefattar denna typ av utlimnande att informationen
limnas ut 1 en form som medfér att mottagaren kan bearbeta in-
formationen (prop. 2007/08:126 5. 77).

Begreppet utlimnande pd medium f6r automatiserad behandling
har dock 1 takt med att tekniken utvecklats ibland givits en vidare
innebord. I férarbetsuttalanden har som exempel pd sidant utlim-
nande t.ex. pekats pd s.k. batch-korningar, ett automatiskt utlim-
nande efter sokningar och sammanstillningar dir svar limnas med
viss tidsfordrojning (prop. 2000/01:129 s. 76 och prop. 2007/08:160
s. 60). Den fordréjning 1 uppgiftslimnandet som ir inbyggd i en
sddan teknik innebir en teoretisk mojlighet f6r utlimnaren att kon-
trollera vilken information som ska limnas ut. En eventuell sekre-
tessprovning, eller en prévning av vilka uppgifter som omfattas av
en forfattningsreglerad uppgiftsskyldighet och dirmed ska limnas
ut utan ndgon sekretessprovning, sker dock i praktiken i samband
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med att férbindelsen upprittas. Ngon ytterligare prévning av upp-
gifterna 1 samband med utlimnandet sker alltsi i realiteten inte
(prop. 2007/08:160 s. 58).

Vidare férekommer sirskilda begrepp i vissa lagar. I patientdata-
lagen (2008:355) anvinds begreppet elektronisk dtkomst avseende
dtkomst eller tillgdng till uppgifter som behandlas elektroniskt inom
den egna organisationen. Patientdatautredningen anférde i sitt be-
tinkande Patientdatalag (SOU 2006:82) att sidan intern tillgdng
som 1 den di gillande virdregisterlagen benimndes med begreppet
direktitkomst, i fortsittningen borde benimnas elektronisk dtkomst.
Med begreppet direktitkomst avsdg utredningen endast en speciell
form av elektroniskt utlimnande (a. a. s. 221). Regeringen ansig
inte, till skillnad frdn nigra av remissinstanserna, att det lig nigon
inre motsittning i att anvinda begreppen direktdtkomst och elek-
tronisk dtkomst parallellt. Det forra beskriver enligt uttalanden i
forarbetena till patientdatalagen endast ett sitt fér utlimnande, medan
det senare uteslutande beskriver ett sitt att {3 tillgdng till handlingar
inom en organisation (prop.2007/08:126 s. 75). I lagen (2005:787)
om behandling av uppgifter i Tullverkets brottsbekimpande verk-
samhet gors en liknande differentiering avseende den interna direkt-
dtkomsten inom myndigheten och den externa direktdtkomsten
frn t.ex. andra myndigheter. I stillet f6r elektronisk dtkomst an-
vinds dock 1 denna lag begreppet direkt tillgdng.

9.2.2 Gransdragningen mellan olika begrepp

I ett antal registerfoérfattningar gors alltsd dtskillnad mellan direkt-
dtkomst och utlimnande p& medium fér automatiserad behandling.
Detta torde till viss del ha historiska férklaringar. Nir begreppen
bérjade anvindas i lagstiftningen fanns det en tydlig saklig och
praktisk skillnad. Terminalitkomst — dtkomst via en datorterminal
— och utlimnande pd medium f6r automatisk databehandling — dvs.
utlimnande pd ndgon form av fysiskt medium, t.ex. pd magnetband,
var uppenbarligen 1 nigon man visensskilda foéreteelser. Men genom
informationsteknikens utveckling har grinserna mellan de olika
utlimnandeformerna emellertid kommit att bli svirare att dra.
Denna grinsdragningsproblematik har under senare ar behandlats
vid ett antal tillfillen i samband med lagstiftning pa registerforfatt-
ningsomradet (se t.ex. prop. 2002/03:135 s. 89, SOU 2006:82 s. 221 {.,
prop. 2007/08:160 s. 58 och prop. 2011/12:45 s. 132). Diskussioner
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har bl.a. férts om vad som ska vara avgérande f6r om formen fér
ett utlimnande ir att betrakta som direktdtkomst eller som utlim-
nande pd medium for automatiserad behandling. Det har d3 t.ex.
resonerats kring om det utslagsgivande bor vara hur ett elektroniskt
informationsutbyte rent tekniskt ir utformat eller om det avgor-
ande bor vara om virdmyndigheten vid varje givet dverforings-
tillfille vidtar nigon manuell aktivitet som kan jimstillas med ett
beslut om verforing — i férekommande fall inkluderande en sekre-
tessprovning — avseende den information som mottagaren i det
enskilda fallet fir del av.

Den aktuella grinsdragningsproblematiken berérs vidare 1 en
rapport, Direktdtkomst och utlimnande pd medium fér automatiserad
behandling, som pa uppdrag av E-delegationen tagits fram av dele-
gationens expertgrupp for juridiska frigor. I rapporten konstateras
att det for tillimpningen av registerforfattningar finns ett behov av
att klarligga vad som enligt gillande ritt menas med direktdtkomst
och var grinsen gdr mot utlimnande p medium f6ér automatiserad
behandling.

Regeringen har vid ett antal tillfillen i olika motivuttalanden kon-
staterat att begreppsbildningen avseende olika former av elektroniskt
utlimnande i registerforfattningar ir oklar, att mycket stdr att vinna
med en mer enhetlig och tydlig begreppsbildning men att frigan
inte bor 16sas inom ramen for ett enskilt lagstiftningsirende.
Lagstiftaren har siledes fortsatt att 1 de olika registerférfattningarna
gora dtskillnad mellan direktitkomst och utlimnande pd medium
fér automatiserad behandling.

9.3 Nérmare om den befintliga regleringen av
elektroniska utlamnandeformer

I registerforfattningarna finns det alltsd ofta, men inte alltid, be-
stimmelser om direktdtkomst och eller utlimnande pd medium fér
automatiserad behandling.

Bestimmelser om elektroniskt utlimnande i form av direktitkomst
har inte en enhetlig utformning utan férekommer 1 olika varianter
som forfattningstekniskt skiljer sig frdn varandra. Grovt sett kan
det sigas finnas tre kategorier. Den forsta kategorin ir register-
forfattningar 1 vilka det ges en uttdémmande beskrivning av i vilka
fall direktdtkomst medges. Ett exempel ir t.ex. 5 kap. 4 § patient-
datalagen vari stadgas att utlimnande genom direktdtkomst till
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personuppgifter ir tilliten endast 1 den utstrickning som anges i lag
eller forordning. I andra registerférfattningar féreskrivs 1 vilka fall
direktitkomst f&r medges. Exempel pd denna teknik finns t.ex. i
2 kap. 8 § lagen om behandling av uppgifter i Skatteverkets beskatt-
ningsverksamhet. I den paragrafen anges bla. att Kronofogde-
myndigheten fir ha direktdtkomst till vissa i bestimmelsen angivna
uppgifter. En tredje kategori ir registerférfattningar som innefattar en
beskrivning 1 vilka fall direktdtkomst inte f&r medges, t.ex. 24§
férordningen (2001:637) om behandling av personuppgifter inom
socialtjinsten jimfort med 11 § lagen (2001:454) om behandling av
personuppgifter inom socialtjinsten varav foljer att Socialstyrelsen
i verksamhet som avses i lagen (2007:606) om utredningar avseende
vissa dodsfall inte fir medge andra myndigheter eller enskilda
direktitkomst till personuppgifter.

Den forfattningsteknik som bla. anvinds i1 patientdatalagen,
dvs. att begrinsa mojligheten till direktdtkomst genom att uppstilla
krav pd att all direktitkomst till behandlade personuppglfter ska ha
forfattningsstdd, stimmer vil Gverens med regleringen 1 person-
uppgiftslagen eftersom det dir inte finns nigot uttryckligt férbud
mot elektroniskt utlimnande i form av t.ex. direktitkomst. Aven
den teknik som anvinds nir det i registerférfattningen redogérs for
i vilka fall direktdtkomst inte fir medges innebir en begrinsning av
mojligheten att medge en annan myndighet direktdtkomst och
harmoniserar med regleringstekniken 1 personuppgiftslagen 1 s
métto att den inte synes utgd frin ndgot slags férbud. Den for-
fattningsteknik som innebidr att det i registerforfattningar anges
vilka myndigheter som fir ha direktdtkomst till en annan myndig-
hets informationssamlingar skiljer sig diremot frin de bida andra
alternativen p3 sd sitt att den 1 stillet f6r att begrinsa mojligheten
till direktitkomst talar om nir direktdtkomst fir medges. Den
forfattningstekniken ger ett intryck av att utgdngspunkten ir att det
finns ett generellt underliggande férbud mot att medge direkt-
dtkomst, vilket alltsd inte ir fallet.

Nir det giller regler om méjligheterna till utlimnande pd medium
fér automatiserad behandling hanteras dven detta pd olika sitt 1
registerférfattningarna. I vissa foérfattningar ir det uttryckligen reg-
lerat att utlimnande fir goras i denna form, se t.ex. 5kap. 6§
patientdatalagen. I andra férfattningar kan frigan ha limnats oreg-
lerad medan det av motivuttalanden framgdr att avsikten ir att sa-
dant utlimnande ska {8 ske, se t.ex. prop. 2000/01:33 s. 112 betriff-
ande utlimnande av uppgifter frin beskattningsdatabasen till andra
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myndigheter. Slutligen férekommer det i vissa férfattningar att det
anges att just personuppgifter inte fdr limnas ut pd medium for
automatiserad behandling, t.ex. 7 § lagen (2006:444) om passagerar-
register.

I de fall utlimnande p& medium f6r automatiserad behandling ir
reglerad i en registerforfattning kan mojligheterna att nyttja denna
utlimnandeform vara férenad med begrinsningar, se t.ex. 2 kap.
20 § polisdatalagen (2010:361). Av den paragrafen foljer att bara
enstaka personuppgifter fir limnas ut pd medium f6ér automati-
serad behandling om inte regeringen meddelat féreskrifter om att
uppgifter fir limnas ut pd sidant medium dven i andra fall.

9.4 Allmédnna férutsattningar for fortsatta
Overvaganden

9.4.1 Regeringsformen

Registerférfattningarna ir sektors- eller myndighetsspecifika reg-
leringar om databehandling av personuppgifter.

Att det allmiinna registrerar personuppgifter om enskilda inne-
bir inget dliggande f6r den enskilde och har inte heller ansetts som
ett ingrepp 1 enskildas personliga férhdllanden i den mening som
avses 1 8 kap. 2 § forsta stycket 2 RF. Registerforfattningarna har
dirmed inte krivt lagform utan i princip hért till regeringens s.k.
primiromride och siledes kunnat regleras 1 férordningsform. I vart
fall fram till 2010 &rs dndringar av regeringsformen har det alltsd
inte funnits nigot krav pd att ett utlimnande via direktdtkomst
eller annat liknande elektroniskt utlimnande miste ha stéd 1 lag.
Inte heller har det funnits ndgot formellt krav pd annat forfatt-
ningsstdd. Konstitutionsutskottet har emellertid uttalat att de
integritetsrisker som ett tillitande av direktitkomst innebir bér
medfora att det bér ankomma pd riksdagen att ta stillning till i
vilka fall direktdtkomst bér medges. Vilka konkreta uppgifter som
ska kunna utbytas bér dock i férekommande fall kunna anges i
férordning (prop. 2000/01:33 s. 133 och 2001/02:KU3).

Betriffande registerforfattningarna har emellertid 2010 &rs grund-
lagsindringar medfort att utgingspunkten 1 viss man har blivit en
annan. I 2 kap. 6 § andra stycket RF féreskrivs numera att var och
en gentemot det allminna ir skyddad mot betydande intring i den
personliga integriteten, om det sker utan samtycke och innebir
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overvakning eller kartliggning av den enskildes personliga forhall-
anden. Syftet med bestimmelsen ir att stirka grundlagsskyddet fér
vissa kvalificerade intring i den personliga integriteten, dvs. sidana
som innebir 6vervakning eller kartlaggmng av den enskildes
personliga férhdllanden. Sidana intring som 1 och for sig kan anses
omfattas av bestimmelsen men som den enskilde limnat sitt sam-
tycke till faller utanfér bestimmelsens tillimpningsomride. Grund-
lagsskyddet bestdr i att en begrinsning av det skydd som bestim-
melsen foreskriver endast fir goras 1 form av lag och under de
forutsittningar som anges 2 kap. 21-22 §§ RF. Det har forutsatts
att den nya lydelsen av paragrafen kommer att leda till att ett antal
registerforfattningar som fér nirvarande har férordningsform
kommer att behéva ges lagform (prop. 2009/10:80 s. 242 f.).

En sirskild friga som det finns anledning att stilla sig 1 det nu
aktuella sammanhanget ir om och i sidant fall i vilken mén sjilva
formen for ett elektroniskt utlimnande av en personuppgift om-
fattas av bestimmelsens tillimpningsomrade, dvs. om t.ex. direkt-
dtkomst numera generellt skulle kriva st6d 1 lag. Integritetsskydds-
kommittén — pd vars forslag den nu aktuella regeln ir baserad —
anforde 1 sitt slutbetinkande Skyddet fér den personliga integri-
teten Bedomningar och forslag att det kompletterande grundlags-
skyddet for den enskildes personliga integritet borde ta sikte pd
tgirder frdn det allminnas sida som innebir att man av olika skil
himtar och samlar information om den enskilde (SOU 2008:3
s.267). Kommittén anférde foljande nir det giller vilka slags han-
teringar av personuppgifter som skulle komma att omfattas bestim-
melsens lagkrav (a. a. s. 272 f.)

Nir det giller hantering av personuppgifter i de informationssamlingar
som kommer att omfattas av det utvidgade grundlagsskyddet ir det
sjilvfallet sd att inte alla led 1 hanteringen ir att betrakta som sidana
intring som behdver omfattas av de sirskilda férutsittningar som
giller for att intrdng 1 den grundlagsskyddade rittigheten skall vara
tilldtet. De frin integritetsskyddssynpunkt viktigaste momenten i han-
teringen handlar om hur uppgifter om enskilda f&r samlas in, dnda-
méilet med behandlingen och i vilken utstrickning uppgifter pd grund
av uppgiftsskyldighet, som alltsd bryter sekretess som giller for upp-
gifterna, skall limnas ut till andra f6r samkérning med uppgifter i andra
myndighetsregister eller av andra skil. --- T vilken utstrickning andra
moment 1 hanteringen av personuppgifter bér regleras i form av lag eller
genom en férordning fir silunda avgoras utifrdn de allmint gillande
reglerna om normgivning i 8 kap. RF.
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I motiven till 2010 &rs dndringar av regeringsformen, genom vilka
bl.a. den nu aktuella bestimmelsen alltsi inférdes, uttalas att en
tgird frin det allminnas sida som vidtas priméirt 1 syfte att ge
myndigheterna underlag for beslutsfattande 1 enskilda fall, t.ex.
insamling av uppglfter av visst slag for beslut om t.ex. beskattning
eller liknande kan 1 méinga fall anses innebira kartliggning av
enskildas férhdllanden (prop. 2009/10:80 s. 180). Vidare konsta-
teras 1 motiven att myndighetsspecifika verksamhetsregister och
databaser med information som ir knuten till en myndighets drende-
hantering férekommer inom 1 stort sett all statlig och kommunal
forvaltning. I flertalet fall dr uppgifterna tillgingliga f6r myndig-
heterna pd s3dant sitt att lagringen och behandlingen av uppgift-
erna kan sigas innebira att enskilda kartliggs, dven om det huvud-
sakliga indamilet med behandlingen ir ett helt annat. Aven for
uppgiftssamlingar som inrittas och utformas i syfte att fungera som
utpraglade personregister, t.ex. pohsens belastningsregister, kan
registreringen av personuppgifter i registret sigas innebira en kart-
liggning.

De hanteringsformer eller personuppgiftsbehandlingar som av-
ses falla in under bestimmelsen synes enligt foérarbetena nirmast
vara insamling och registrering av personuppgifter. Likasi inda-
mélsbestimmelser och bestimmelser om uppgiftsskyldighet omfattas
enligt forarbetena av bestimmelsens lagkrav. Aven om lagtexten i
2 kap. 6§ andra stycket RF inte uttryckligen begrinsar tillimp-
ningsomrddet for bestimmelsen till ndgra specifika hanterings-
former eller personuppgiftsbehandlingar kan det, mot bakgrund av
uttalandena i férarbetena, ifrigasittas om och i sidant fall i vilken
mén enbart formen f6r ett utlimnande av personuppgifter triffas
av bestimmelsen.

Utredningen kan konstatera att en djupare analys av det aktuella
grundlagsstadgandets betydelse behéver goras infor vart fortsatta
arbete. Vid den kartliggning av registerférfattningarna som utred-
ningen ska foreta méste t.ex. frigor om uppgiftsutlimnande i olika
hinseenden — oavsett vilken terminologi som anvinds — analyseras 1
nu aktuellt hinseende.

Aven om mycket talar for att olika utlimnandeformer som si-
dana inte omfattas av kravet p lagstdd sd kan det inte uteslutas att
den samlade effekten av ett visst uppgiftslimnande, sirskilt om det
ir friga om direktitkomst som genererar en stor mingd &ver-
skottsinformation, beroende pd omstindigheterna 1 det enskilda
fallet kan komma att bedémas innefatta en kartliggning av enskilda
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1 den mening som avses i grundlagsbestimmelsen och dirmed kriva
lagstod.

9.4.2  Tryckfrihetsférordningen

Som har framgatt tidigare saknar det for frigan i vilken mén &ver-
skottsinformation vid ett elektroniskt informationsutbyte mellan
myndigheter blir allmin handling hos en mottagarmyndighet helt
betydelse hur det aktuella informationsutbytet har benimnts 1 en
registerforfattning. Avgorande ir vilka delar av en upptagning som
gors tekniskt tillgingliga f6r mottagarmyndigheten. Det innebir
att beroende p hur ett utlimnande pi medium fér automatiserad
behandling ir utformat rent tekniske, skulle dven ett sddant utlim-
nande kunna innebira att 6verskottsinformation blir tillginglig for
mottagarmyndigheten i tryckfrihetsférordningens mening. P& mot-
satt vis giller att ett informationsutbyte som 1 en registerforfatt-
ning benimns direktdtkomst, beroende pa hur detta utformas rent
tekniskt, mycket vil skulle kunna innebira att det inte genereras
nigon 6verskottsinformation alls. Begreppsanvindningen i register-
forfattningarna avseende elektroniska utlimnandeformer, dvs. direkt-
dtkomst och utlimnande pd medium f6ér automatiserad behandling,
har alltsi inget direkt samband med frigan om &verskottsinfor-
mation vid direktitkomst blir allmin handling eller inte hos en
mottagarmyndighet.

I sammanhanget bor ocksi uppmirksammas att det oftast inte
heller synes vara regleringen i tryckfrihetstérordningen som, 1 vart
fall inte att déma av vad som vad som uttryckligen angetts i motiv-
uttalanden, har varit anledningen till att direktdtkomst 1 vissa fall
reglerats sirskilt 1 registerfoérfattningar. 1 férarbetena har i1 stillet
angivits att den omstindigheten att direktdtkomst traditionellt
ansetts innebira att uppgifter limnas ut utan att virdmyndigheten 1
det enskilda fallet har kontroll 6ver vilka uppgifter som limnas ut
medfor att det frin integritetsskyddssynpunkt ansetts vara av stor
betydelse att sirskilt reglera frigor om tillgdng till uppgifter genom
direktdtkomst 1 registerlagstiftning (prop. 2000/01:129 s. 74, prop.
2001/02:144 s. 35 {. och prop. 2005/06:52 s. 8).
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9.4.3 Personuppgiftslagen

Dataskyddsdirektivet har 1 svensk ritt genomfoérts genom bla.
personuppgiftslagen. Personuppgiftslagen ir subsidiir 1 férhdllande
till annan lag eller férordning. Det innebir att om det for en verk-
samhet eller en myndighets databas eller irendehanteringssystem
inte finns nigon gillande registerforfattning ska frigan om en person-
uppgift kan limnas ut i viss elektronisk form bedémas utifrin de
generella regler avseende behandling av personuppgifter som finns i
personuppgiftslagen. Om en myndighet utbyter personuppgifter
avseende en fysisk person (som ir i livet) elektroniskt med en
annan myndighet ir det friga om behandling enligt den definition
av begreppet som foljer av 3 § PUL oavsett i vilken form utbytet
sker, t.ex. via e-post eller genom att den mottagande myndigheten
ges direktitkomst till hela eller delar av den utlimnande myndig-
hetens personuppgiftssamlingar eller drendehanteringssystem. Det
ir vidare pd samma sitt friga om personuppgiftsbehandling hos
utlimnande myndighet om den gor en datautskrift pd papper som
sedan postas till mottagaren (se bl.a. Oman/Lindblom, Personupp-
giftslagen — En kommentar, 2011, s. 84.).

Personuppgiftslagen innehiller inga uttryckliga bestimmelser
om formen for ett elektroniskt utlimnande, dvs. i princip ir ett
utlimnande 1 elektronisk form tillitet sd linge den personuppgifts-
behandling som utlimnandet i sig innebir inte ir oférenlig med det
eller de indamadl for vilka uppgifterna samlades in (se 9 § forsta
stycket d PUL) och behandlingen kan hinféras under ndgot av de
tillitna fall av behandling som anges 1 10 §. Dock finns det bestim-
melser 1 lagen som kan ha betydelse vid bedémningen av limplig
form for ett elektroniskt utlimnande.

Grundliggande krav pd bebandling av personuppgifter

Bestimmelsen 1 9 § forsta stycket f, som anger ett av de grundligg-
ande kraven pd behandling av personuppgifter, kan ha betydelse nir
det giller en tinkt behandling i form av ett informationsutbyte
mellan myndigheter genom direktdtkomst. Av bestimmelsen f6ljer
att den personuppgiftsansvarige ska se till att inte fler personupp-
gifter behandlas in som ir nédvindigt med hinsyn till indaméilen
med behandlingen. En virdmyndighet som avser att medge en mot-
tagarmyndighet direktdtkomst till t.ex. sitt drendehanteringssystem
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kan behova éverviga om just formen for utlimnandet genom direkt-
dtkomst medfor att mottagarmyndigheten fir tillgdng till fler per-
sonuppgifter in som ir nddvindigt, dvs. om utlimnandet medfér
att Overskottsinformation tekniskt sett blir tillginglig fér mot-
tagarmyndigheten. Overskottsinformationen kan antingen best3 av
uppgifter som mottagarmyndigheten visserligen fir behandla men
som den dnnu inte berett sig tillgdng till eller uppgifter som den
inte fir behandla. Sdvitt avser inneboérden av detta foreligger emel-
lertid en skillnad mellan tryckfrihetsforordningen och sekretess-
lagstiftningen & ena sidan och dataskyddsreglerna i personuppgifts-
lagen och registerforfattningarna & den andra. Enligt tryckfrihets-
férordningen ir upptagningar som innehiller personuppgifter som
utgor icke utnyttjad Overskottsinformation att betrakta som in-
komna hos mottagaren. Motsvarande giller i sekretesshinseende,
dvs. uppgifterna anses utlimnade oavsett om de utnyttjas eller inte
av mottagaren. Enligt dataskyddsregelverket dr dock dessa person-
uppgifter inte att betrakta som insamlade eller annars behandlade
av mottagarmyndigheten redan pd detta tidiga stadium.

Tilldten bebandling av personuppgifter

Av 10 § forsta stycket d och e PUL f6ljer att personuppgifter fir
behandlas om det dr noédvindigt for att utféra en arbetsuppgift av
allmint intresse eller som ett led 1 myndighetsutévning. Bedém-
ningen av om arbetsuppgiften ir av allmint intresse miste goras
mot bakgrund av verksamhetens syfte (prop.2000/01:105 s. 36).
Savil utférandet av arbetsuppgiften enligt punkten e som utféran-
det av myndighetsutévningen enligt punkten d kan utdvas av en
myndighet eller vara anfértrodd ndgot enskilt subjekt.

En bestimmelse som bér nimnas sirskilt 1 detta sammanhang ir
10 § forsta stycket f dir det stadgas att en behandling av person-
uppgifter ir tilliten om behandlingen ir nédvindig for att ett inda-
mal som ror ett berittigat intresse hos den personuppgiftsansvarige
eller hos en sidan tredje man till vilken personuppgifterna limnas
ut ska kunna tillgodoses, om detta intresse viger tyngre in den
registrerades intresse av skydd mot krinkning av den personliga
integriteten.

Viss ledning av vad den intresseavvigning som féreskrivs 1 10 §
forsta stycket f kan {8 for betydelse vid bedémningen av i vilken
elektronisk form en personuppgift kan limnas ut, kan fis genom
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rittspraxis. I RA 2008 ref. 83 var friga om behandling av bio-
metriska data i form av fingeravlisning i samband med skolmaltider
var tillitet enligt personuppgiftslagen. Vid intresseavvigningen
enligt 10 § forsta stycket f uttalade Hogsta forvaltningsdomstolen
att den tekniska utformningen av det aktuella systemet — biometriska
uppgifter som fanns i databaser som var tillgingliga f6r kommunen
och som lagrades under férhdllandevis ling tid — var sddan att den
fick anses pdkalla att sirskild integritetshinsyn togs. Mot den
bakgrunden och di kommunens intresse av att identifiera eleverna
torde kunna tillgodoses dven med andra metoder fann Hogsta
forvaltningsdomstolen att behandlingen endast var tilliten under
férutsittning att samtycke inhimtats. I ett senare avgoérande,
RA 2010 ref. 19, var friga om en publicering av en konkursboupp-
teckning pd internet var tilldten enligt personuppgiftslagen. Vid
intresseavvigningen enligt 10 § forsta stycket f fann Hogsta for-
valtningsdomstolen att den aktuella konkursbouppteckningen inne-
holl integritetskinsliga uppgifter och genom publicering pd internet
blev uppgifterna litt tillgingliga och kunde komma att f& mycket
stor spridning. Den personuppgiftsansvariges intresse av att under-
litta hanteringen av konkursen ansigs dirfor inte viga tyngre in de
enskildas intresse av skydd mot krinkning av den personliga inte-
griteten. Konkursférvaltarens publicering av konkursbouppteck-
ningen pd internet ansigs dirfér strida mot personuppgiftslagen.

Aven om omstindigheterna i de ovan redovisade avgorandena
inte ir direkt jimférbara med frigan om formerna vid elektroniskt
utlimnande kan mahinda vissa slutsatser ind4 dras. Vid en intresse-
avvigning mellan den personuppgiftsansvariges intresse att av exem-
pelvis effektivitetsskil {3 tillging till personuppgifter genom t.ex.
direktdtkomst och de enskildas intresse av skydd mot krinkning av
den personliga integriteten kan alltsi den elektroniska formen foér
utlimnandet vara en sddan faktor som innebir att behandlingen fir
anses pdkalla att sirskilda integritetshinsyn tas. En intresseavvig-
ning kan sdledes falla ut pd det sittet att den personuppgifts-
ansvariges intresse av att f& snabb tillging till personuppgifterna for
att vara tilliten maiste tillgodoses genom en mindre integritets-
kinslig form, t.ex. genom annat elektroniskt utlimnande dn direkt-
dtkomst.
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Sikerbeten vid bebhandlingen

Slutligen ska uppmirksammas att personuppgiftslagens bestimmelser
om sikerheten vid behandlingen (30-328§§) kan stilla sirskilda
krav vid utlimnanden 1 elektronisk form. Bestimmelserna, och di
sirskilt 31 §, dr av intresse for att beskriva vilka tekniska sikerhets-
krav som kan ha betydelse nir t.ex. en myndighet ger en annan
myndighet direktitkomst till personuppgifter eller vid annat elek-
troniskt utlimnande. Av 31 § féljer att den personuppgiftsansvarige
ska vidta limpliga tekniska och organisatoriska &tgirder for att
skydda de personuppgifter som behandlas. Atgirderna ska &stad-
komma en sikerhetsnivd som ir limplig med beaktande av de tek-
niska mojligheter som finns, vad det skulle kosta att genomféra
dtgirderna, de sirskilda risker som finns med behandlingen av per-
sonuppgifterna och hur pass kinsliga de behandlade personupp-
gifterna ir. Datalagskommittén anforde 1 sitt betinkande, Integritet,
offentlighet, informationsteknik (SOU 1997:39 5. 410) att de all-
mint hdllna bestimmelserna pa ett kortfattat och bra sitt beskriver
de 6verviganden som méste goras i friga om sikerhetsdtgirder men
att bestimmelserna i det enskilda fallet inte ger tillricklig vigled-
ning for vilka sikerhetsdtgirder som bor vidtas.

Datainspektionen har dirfér bemyndigats att meddela de nirmare
foreskrifter om sikerhetsdtgirder som behovs (50 § b PUL och
16 § personuppgiftsférordningen [1998:1191]). Det har férutsatts
att inspektionen dven i rimlig utstrickning bor limna rdd i siker-
hetsfrigor (prop. 1997/98:44 5. 92). Datainspektionen har t.ex.
uttalat' att personuppgifter som &verférs via nit bér, beroende pi
kinsligheten hos uppgifterna, skyddas t.ex. genom kryptering. Om
uppgifterna endast fir limnas ut till identifierade anvindare bor
mottagarens identitet sikerstillas. Vidare har inspektionen uttalat
att behovet av dtgirder och policy for att minska sikerhetsrisker
vid anvindning av elektronisk post bor dvervigas.

Av 32 § PUL foljer att Datainspektionen 1 enskilda fall far be-
stimma vilka sikerhetsitgirder som ska vidtas enligt 31 §. Bestim-
melsen kan 3 betydelse for sikerheten vid utformning av formen
av utlimnande, t.ex. vid direktdtkomst. Fér en myndighet som med-
ges direktdtkomst till en annan myndighets personuppgiftssamling
kan bestimmelsen t.ex. innebira att dtkomst till olika uppgifter
inom myndigheten ska vara starkt begrinsad till olika behorighets-

! Datainspektionens allménna rid (reviderad november 2008) — Sikerbet for personuppgifter,
s. 23,
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nivder for att minimera antalet personer som har tillgdng till samt-
liga uppgifter.

Exempel pd oreglerad direktdtkomst

Att en registerforfattning saknar bestimmelser om t.ex. direktitkomst
innebir alltsd inte per automatik att ett elektroniskt utlimnande 1
form av direktdtkomst pad ndgot sitt skulle vara uteslutet.

Ett exempel pd oreglerad direktitkomst ir de allminna dom-
stolarnas direktitkomst till varandras verksamhetsregister. At-
komsten innebir att &ver- och underritt har tillgdng till stora delar
av varandras registeruppgifter, inskannade eller upprittade doku-
ment m.m. 1 6verklagade mil di en integration mellan underrittens
och overrittens mal skapats. Av tillimplig registerforfattning,
férordningen (2001:639) om registerféring m.m. vid allmidnna dom-
stolar med hjilp av automatiserad behandling, féljer att dom-
stolarna fir fora verksamhetsregister, dvs. automatiserade register
over mdl som handliggs vid domstolen. Den direktdtkomst till
registren som faktiskt finns mellan domstolarna ir dock inte reg-
lerad i férordningen. Aven Hoégsta forvaltningsdomstolen och
kammarritterna har direktdtkomst till varandras verksamhets-
register. Direktdtkomsten dr dock, till skillnad fr&n vad som giller
for de allminna domstolarna, uttryckligen reglerad 1 tillimplig
registerforfattning, férordningen (2001:641) om registerféring m.m.
vid Hégsta forvaltningsdomstolen och kammarritterna med hyilp
av automatiserad behandling.

Ett annat exempel ir Swedavias® och Luftfartsverkets direkt-
stkomst till luftfartygsregistret. Andamalet med Swedavias anvind-
ning av registret ir att sikerstilla att fakturering av avgifter sker till
ritt dgare och brukare’. De uppgifter som Swedavia behéver ir
namnet pd dgaren eller brukaren, adress och personnummer samt
uppgifter om luftfartyget. Aven for Luftfartsverket dr indamalet
med anvindningen av registret att sikerstilla att fakturering for
uttag av avgift* for flygtrafiktjinster sker till ritt dgare respektive
brukare. Enligt 2 kap. 1 § luftfartslagen (2010:500) ska Transport-

? Swedavia ir ett statligt 4gt bolag som driver flygplatser.

3 Alla dgare eller brukare av ett luftfartyg som nyttjar en flygplats maste betala en avgift till
flygplatshavaren for de tjinster som denne tillhandah&ller sdsom start, landning, parkering av
luftfartyg och belysning. Ritt att ta ut avgifter f6ljer av 6 kap. 18 § luftfartslagen och lagen
(2011:866) om flygplatsavgifter.

# Ritten att ta ut avgift f6ljer bl.a. av 6 kap. 18 § luftfartslagen (2010:500).
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styrelsen fora ett register over luftfartyg (luftfartygsregistret).
Registret anvinds for olika offentliga indamal och det fors med
automatiserad behandling. Vilka uppgifter som ska finnas i registret
framgdr av férordningen (1986:172) om luftfartygsregister. Registret
ger information om svenska luftfartyg och deras dgare eller inne-
havare och brukare och anvinds f6r administrativa indamil, t.ex.
vid utfirdande av olika intyg och tillstdind samt vid tillsyn av
luftfarten (prop.2003/04:27 s. 67). Behandlingen av personupp-
g1fter i luftfartygsregistret ir inte reglerad i ndgon registerforfatt-
ning utan personuppglftslagens bestimmelser 4r tillimpliga. At-
komsten till registret for Swedavia och Luftfartsverket medgavs av
Transportstyrelsen efter samrdd med Datainspektion. Datainspek-
tionen anférde i samrddsyttrande att som huvudregel krivs det
uttryckligt forfattningsstéd for att direktdtkomst 1 en myndighets
register ska vara tilliten vilket dock inte utesluter att Transport-
styrelsen 1 vissa fall kan medge direktitkomst, dven di det saknas
uttryckligt forfattningsstdd och det endast ir bestimmelserna 1
personuppgiftslagen som ir tillimpliga. Datainspektionen betonade
sirskilt att de aktuella uppgifterna inte ir av kinslig natur, att de
inte skyddas av sirskild sekretess och att sokning endast skulle
kunna goras med luftfartygets registerbeteckning som sokord.
Datainspektionen resonerade vidare utifrin finalitetsprincipen och
uttalade att det inte nédvindigtvis bor vara oférenligt med det
indamadl for vilket uppgifterna samlades in att férse Swedavia och
Luftfartsverket med uppgifter ur registret {6r fakturering av avgifter
som ir direkt knutna till anvindningen av de registrerade luftfarts-
fordonen. Med hinsyn till omstindigheterna skulle ocks3, enligt
Datainspektionen, den personuppgiftsbehandling som ett utlim-
nande via direktdtkomst innebir kunna anses rora ett berittigat
intresse hos Swedavia och Luftfartsverket som viger tyngre dn den
registrerades intresse av skydd fér den personliga integriteten. En
forutsittning for att direktdtkomst skulle kunna medges var dock
enligt Datainspektionen att itkomstmojligheterna begrinsades
endast tll sddana uppgifter som ir nédvindiga for fakturerings-
indamalet.

Ytterligare ett exempel dr Socialstyrelsens donationsregister for
vilket det inte finns ndgon sirskild registerférfattning alls. Det ir
di uteslutande personuppgiftslagens bestimmelser som giller for
behandlingen av personuppgifter 1 registret. Ett begrinsat antal
personer inom hilso- och sjukvirden, s.k. transplantationskoordi-
natorer, har direktdtkomst till registret.
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Det kan alltsd konstateras att 1 den mén direktdtkomst inte dr
sirskilt reglerad utan personuppgiftslagens bestimmelser blir tillimp-
liga, s& kan detta innebira att forhillandevis komplicerade 6ver-
viganden behdver gdras innan ett system for informationsutbyte av
nu aktuellt slag kan upprittas.

9.5 Vara overvaganden avseende begreppsfragan

Bedémning: Det stir klart att begreppsapparaten vad avser
reglering 1 registerférfattningar av elektroniska utlimnande-
former maste bli tydligare och vara enhetlig. Det finns siledes
ett behov av reformer pd omrddet. Eftersom vi inte foreslir
nigon grundlagsindring i syfte att undanta &verskottsinforma-
tion vid direktitkomst frin begreppet allmin handling ir det
emellertid inte pdkallat att redan nu, innan virt arbete med en
samlad 6versyn av registerlagstiftningen ir klart, gora nigra slut-
giltiga stillningstaganden eller ligga fram ndgra konkreta forslag
till ny regleringsmodell pd omridet. Vi kommer att dterkomma
till frigan 1 slutbetinkandet.

Vir huvuduppgift ir att se 6ver registerlagstiftningen och vissa dir-
med sammanhingande frigor i syfte att skapa rittsliga forutsite-
ningar for en mer effektiv e-forvaltning, dir sdvil den enskildes ritt
till personlig integritet som allminhetens berittigade ansprik pd
insyn i den offentliga verksamheten tillgodoses. Vidare pipekas 1
vdra direktiv att om de grundliggande reglerna i tryckfrihetsfor-
ordningen och offentlighets- och sekretesslagen samt den principiella
uppbyggnaden av registerforfattningarna inte dr anpassade till var-
andra — utifrdn de olika intressen dessa bestimmelser avser att skydda
— blir det svirt att i ett enskilt lagstiftningsirende om elektroniskt
informationsutbyte mellan tv4 eller flera myndigheter hitta en 16s-
ning som ir tillfredsstillande frén integritets, effektivitets- och 6ppen-
hetssynpunkt. Viktiga utgdngspunkter ir dirfor dels att respektive
regelverk ir vil genomtinkt och sd enkelt som méjligt att tillimpa,
dels att dessa regelverk ir férenliga med varandra.

Vi ska gora en dversiktlig inventering av gillande registerforfatt-
ningar och inom olika verksamhetsomriden nirmare analysera hur
dessa dr uppbyggda och tillimpas. Vilka verksamhetsomrdden som
sirskilt ska analyseras kommer att anges 1 tilliggsdirektiv. Vi ska
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direfter utarbeta en generell modell for registerforfattningar dir
det framgdr hur de bér struktureras, vilka begrepp som bér anvin-
das, och hur begreppen bor definieras. Utifrin den utarbetade gene-
rella modellen som mall ska vi inom de utvalda verksamhetsomridena
limna konkreta forslag till registerforfattningar, s.k. modellregle-
ringar.

Det stér klart att de begrepp som idag anvinds i registerforfatt-
ningarna, dvs. direktdtkomst och utlimnande p& medium fér auto-
matiserad behandling, inte ir entydiga och att grinsdragningen
mellan begreppen 1 minga fall ir oklar. Detta medfér problem for
myndigheterna vid informationsutbyten. Ett klargérande av frigan
om det dven fortsittningsvis bor goras dtskillnad mellan olika elek-
troniska utlimnandeformer i registerforfattningarna, och om s3 ir
fallet vilka begrepp som ska anvindas, ir av stor betydelse sdvil for
effektiviteten 1 myndigheternas informationsutbyte som f6r frigan
om adekvat integritetsskydd.

Samtidigt forhéller det sig s&, att frigan om 4tskillnad dven fort-
sittningsvis bor goras mellan olika elektroniska utlimnandeformer,
och om s ir fallet vilka begrepp som ska anvindas, har ett nira
samband med virt kommande arbete att skapa en mer enhetlig och
renodlad registerlagstiftning. Frigan hor nira samman med hur man
ska forhilla sig dven till andra former av personuppgiftsbehandling.
Ett elektroniskt utlimnande frin en virdmyndighet innebir hos
mottagarmyndigheten en personuppgiftsbehandling i form av insam-
lande. Av betydelse kan dven vara om direktdtkomsten, nir den av-
ser dtkomst till sekretessreglerade uppgifter, har stéd 1 en bestim-
melse om uppgiftsskyldighet eller i en annan sorts sekretessbryt-
ande bestimmelse. Frigan om elektroniska utlimnandeformer,
eller 1 vart fall vissa sddana utlimnandeformer, dven fortsittningsvis
bor regleras sirskilt 1 registerférfattningar utgér siledes en inte-
grerad del i virt kommande arbete med att skapa en bittre och mer
renodlad registerlagstiftning genom utarbetande av modellregleringar.

Det finns ett samband mellan var uppgift att éverviga frigan om
definitionen av begreppet allmin handling 1 tryckfrihetsférord-
ningen ir limpligt utformad nir det giller éverskottsinformation
vid direktitkomst och frigan om det finns skil att 1 registerforfatt-
ningar bibehdlla skillnaden mellan olika former av elektroniskt
utlimnande. Ett undantag fér overskottsinformation vid direkt-
dtkomst frin vad som ir allmin handling hade m8hiinda, beroende
hur detta utformats, kunnat forutsitta att elektroniska utlimnan-
den som genererar verskottsinformation miste regleras sirskilt 1
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registerforfattningarna och kanske dven att ny terminologi for
elektroniska utlimnandeformer i ndgot hinseende skulle ha behovt
inforas for att ett sidant undantag skulle {4 avsedd effekt. Men med
beaktande av den bedémning som vi har gjort betriffande frigan
om grundlagsindring kommer delfrigan om att indra begrepps-
apparaten 1 registerforfattningarna som vi ser det 1 ett annat lige.
Givet virt stillningstagande att inte ligga fram forslag till indring
av tryckfrihetsférordningen ir det alltsd inte nédvindigt att redan i
nuliget, utan att kunna beakta resultatet av utredningens kom-
mande arbete med att se dver registerlagstiftningen, foresld nigra
konkreta dndringar sdvitt avser elektroniska utlimnandeformer och
tillhérande begreppsapparat.

Utredningen har mot den angivna bakgrunden kommit till slut-
satsen att dvervigande skil talar mot att 1 nuliget ligga fram ndgra
slutgiltiga stillningstaganden eller konkreta f6rslag betriffande frigan
om reglering av utlimnandeformer.
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10 lkrafttradande och
konsekvensbeddmning

10.1 Ilkrafttradande

Bedomning och forslag: Den foreslagna dndringen i 11 kap. 8 §
offentlighets- och sekretesslagen bér trida i kraft den
1 januari 2014. Inga 6vergdngsbestimmelser behovs.

Den féreslagna indringen i 11 kap. 8 § OSL fir betydelse nir det
finns sivil primira som sekundira sekretessbestimmelser som ir
tillimpliga f6r en och samma uppgift som ir tillginglig f6r en mot-
tagarmyndighet via direktitkomst eller liknande elektroniskt utlim-
nande men som myndigheten enligt lag eller férordning inte fir be-
handla. Andringen innebir att konkurrenssituationen mellan de
tillimpliga sekretessbestimmelserna 1 en sidan situation ska l3sas
genom en tillimpning av huvudregeln 1 7 kap. 3 OSL, dvs. den av
sekretessbestimmelserna — den fér mottagarmyndigheten primira
sekretessbestimmelsen eller den fr&n virdmyndigheten verfoérda
sekretessen — som innebir att uppgiften ir sekretessbelagd ska ha
foretride. For 6vriga uppgifter som ir tillgingliga for en mottagar-
myndighet via direktitkomst eller liknande elektroniskt utlimnande
ska en motsvarande konkurrenssituation alltjimt 16sas genom att
mottagarmyndighetens primira sekretessbestimmelse ska ha fore-
tride framfér den frin virdmyndigheten éverférda sekretessen. Syftet
med dndringen ir att uppgifter, som visserligen ir tillgingliga for
en mottagarmyndighet via direktitkomst eller ett liknande elek-
troniskt utlimnande men som mottagarmyndigheten enligt lag eller
forordning inte fir behandla, ska garanteras ett sekretesskydd hos
mottagarmyndigheten som ligst motsvarar det sekretesskydd upp-
gifterna har hos virdmyndigheten. Ur integritetsskyddssynpunkt
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ir det dirfor av virde att bestimmelsen kan trida i kraft s3 snart som
mdjligt. Inga foljdindringar behovs.
Vi bedomer att det saknas behov av 6vergdngsbestimmelser.

10.2 Konsekvenser

Bedomning: Virt forslag bedoms varken fi ekonomiska eller
andra sddana konsekvenser som sigs i 14 och 15 §§ kommitté-
férordningen.

For vart arbete giller bestimmelserna i kommittéférordningen
(1998:1474). 1 14 § anges att om forslagen 1 ett betinkande paverkar
kostnaderna eller intikterna for staten, kommuner, landsting, féretag
eller andra enskilda, ska en berikning av dessa kostnader redovisas 1
betinkandet. Om forslagen innebir samhillsekonomiska konsekven-
ser 1 ovrigt, ska dessa redovisas. Om det giller kostnadsokningar och
intiktsminskningar foér staten, kommuner eller landsting, ska en
finansiering foreslds. Vidare foljer av 15 § samma forordning att om
forslagen 1 ett betinkande har betydelse f6r den kommunala sjilv-
styrelsen, ska konsekvenserna 1 det avseendet anges 1 betinkandet.
Detsamma giller nir ett forslag har betydelse for brottsligheten och
det brottsforebyggande arbetet, for sysselsittning och offentlig ser-
vice 1 olika delar av landet, f6r smd foretags arbetsférutsittningar,
konkurrensférmiga eller villkor i 6vrigt i férhllande till storre fore-
tags, for jimstilldheten mellan kvinnor och min eller fér mojlig-
heterna att nd de integrationspolitiska milen. Om ett betinkande
innehdller férslag till nya eller indrade regler ska, enligt 15 a §, for-
slagens kostnadsmissiga och andra konsekvenser anges 1 betinkandet.
Konsekvenserna ska anges pi ett sitt som motsvarar de krav pd inne-
hill som finns 1 6 och 7 §§ forordningen (2007:1244) om konse-
kvensutredning vid regelgivning.

Virt forslag innebir en dndring av konkurrensbestimmelsen i
11 kap. 8 § OSL i syfte att avgrinsa i vilka situationer denna undan-
tagsbestimmelse ska gilla 1 stillet f6r huvudregeln i 7 kap. 3 § OSL
nir det ir frdga om uppgifter som ir tillgingliga f6r en mottagar-
myndighet via direktdtkomst eller liknande elektroniskt utlimnande
fr&n en annan myndighet.

Andringen fir konsekvenser for integritetsskyddet ps s sitt att
en virdmyndighets sekretess for en uppgift, som ir tillginglig for
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en mottagarmyndighet via direktdtkomst eller liknande elektronisk
utlimnande hos en annan myndighet men som mottagarmyndig-
heten enligt lag eller forordning inte fir behandla, inte riskerar att
forsvagas hos mottagarmyndigheten. Det hindrar dock inte att en
mottagarmyndighet, 1 likhet med vad som giller idag, vid en begiran
om utfiende av allmin handling vanligtvis méste ta del av uppgiften
for att gora en sekretessprévning utifrdn ett skaderekvisit. Nigra
kostnadsékningar kan inte férvintas uppkomma genom den fére-
slagna dndringen. Inte heller i vrigt bedémer vi att forslaget far
ndgra sidana konsekvenser som sigs i 14 och 15 §§ kommittéfor-
ordningen.
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11  Forfattningskommentar

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

11 kap.
88§

De sekretessbestimmelser som avses 1 1-7 §§ ska, med undantag frin
vad som anges i 7 kap. 3 §, inte tillimpas pd en uppgift nir det finns en
annan primdr sekretessbestimmelse dn 21 kap. 1, 3, 5 och 7 §§ till skydd
fér samma intresse som ir tillimplig pd uppglften hos den mottagande
myndigheten.

Forsta styc/eet allimpas inte pd en uppgift som dr tillginglig for en
myndighet pd sitt som anges i 4 § forsta stycket och som den mottagande
myndigheten enligt lag eller forordning inte far bebandla.

Det nya andra stycket syftar till att uppgifter — som visserligen ir
tillgingliga f6r en mottagande myndighet via direktdtkomst (eller
ett liknande elektroniskt utlimnande) hos en annan myndighet men
som den mottagande myndigheten enligt lag eller férordning inte
far behandla — hos den mottagande myndigheten ska garanteras ett
sekretesskydd som ligst motsvarar det sekretesskydd uppgiften har
hos virdmyndigheten.

Andringen innebir att en mottagande myndighet vid avgérande
av vilken sekretessbestimmelse — en primir sekretessbestimmelse
eller en enligt 4§ samma kapitel frin virdmyndigheten &verférd
sekundir sekretessbestimmelse — som ir tillimplig f6r en sidan upp-
gift ska tillimpa den av sekretessbestimmelserna enligt vilken upp-
giften ir sekretessbelagd, dvs. huvudregeln 1 7 kap. 3 § OSL ska gilla
for sddana uppglfter

For dvriga uppgifter, dvs. f6r vilka det saknas i lag eller férord-
ning givna rittsliga begrinsningar for den mottagande myndigheten
att behandla, ska den mottagande myndighetens primira sekretess-
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bestimmelse dven fortsittningsvis ha féretride framfor den frén vird-
myndigheten 6verférda sekretessen. Andringen innebir alltsi en
mer preciserad avvigning i vilka fall huvudregeln i 7 kap. 3 OSL ska
st tillbaka f6r undantagsregleringen i 11 kap. 8 OSL.

Med uttrycket ”som den mottagande myndigheten enligt lag eller
férordning inte fir behandla” avses samtliga slag av begrinsningar
som finns intagna i sddana forfattningar och som innebir att en myn-
dighet dr forhindrad att behandla en uppgift, t.ex. indamalsbestim-
melser eller sokbegrinsningar som féljer av forfattningar som reg-
lerar behandlingen av personuppgifter hos myndigheter.

Andringen behandlas nirmare i avsnitt 8.6.
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Kommittédirektiv D

RY Y]
¥y
Integritet, effektivitet och 6ppenhet i en Dir.
modern e-férvaltning 2011:86

Beslut vid regeringssammantride den 6 oktober 2011

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare ska se 6ver den s.k. registerlagstiftningen och
vissa dirmed sammanhingande frigor i syfte att skapa rittsliga for-
utsittningar for en mer effektiv e-férvaltning, dir sivil den en-
skildes ritt till personlig integritet som allminhetens berittigade
ansprdk pd insyn i den offentliga verksamheten tillgodoses. Utred-
aren ska bl.a.

dverviga om definitionen av begreppet “allmin handling” 1 tryck-
frihetsférordningen (TF) ir limpligt utformad nir det giller s3-
dana uppgifter som en myndighet har tillgdng till genom s.k.
direktitkomst hos en annan myndighet eller genom liknande
former av elektroniskt utlimnande och, om utredaren anser att
definitionen bor dndras, limna forslag till indring av denna,

overviga om det finns skil att 1 registerforfattningar bibeh3lla
jtskillnaden mellan olika former av elektroniskt utlimnande,

gora en Oversiktlig inventering av registerférfattningarna och
nirmare analysera hur dessa fungerar inom tre olika verksam-
hetsomriden,

med beaktande av utvecklingen inom EU och Europarddet ut-
arbeta en generell modell for reglering av registerfrigor och,
med modellen som mall, limna konkreta férslag till register-
forfattningar inom de tre verksamhetsomridena, och

overviga vilka typer av allminna handlingar inom de tre verk-
samhetsomridena som den eller de aktuella myndigheterna ska
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ha skyldighet att limna ut elektroniskt och limna de forslag som
dessa dverviganden foranleder.

Forslagen ska syfta till att regleringen i tryckfrihetsférordningen
och offentlighets- och sekretesslagen (2009:400, OSL) samt register-
regleringen tillsammans inom respektive omrdde ska utgéra en
tydligare och mer littillimpad helhet.

De delar av uppdraget som avser frigan om definitionen av
allmidn handling” bor indras respektive om det finns skl att i
registerférfattningarna dven fortsittningsvis bibehdlla 3tskillnaden
mellan olika former av elektroniskt utlimnande, ska redovisas i ett
delbetinkande senast den 1 december 2012. I den férstnimnda delen
ska utredaren samrdda med en parlamentarisk referensgrupp.
Regeringen kommer, efter att ha inhimtat synpunkter frin utred-
aren, att 1 tilliggsdirektiv precisera inom vilka tre verksamhets-
omriden som utredaren ska limna forslag till registerforfattningar.
Uppdraget ska slutredovisas senast den 1 december 2014.

Bakgrund

I princip all framstillning av information hos myndigheterna sker
numera pi elektronisk vig. Myndigheterna tar dessutom 1 allt storre
utstrickning emot information genom elektronisk kommunikation.
Hirtill kommer att handlingar till stor del dven lagras elektroniskt.
Nir myndigheter ska utbyta uppgifter dr det diarfér i stor utstrick-
ning 6nskvirt att uppgiftslimnandet sker med hjilp av modern
informationsteknik. Utdkad elektronisk informationséverféring
mellan myndigheter effektiviserar beslutsprocesserna och medfér
fordelar for enskilda, eftersom insamlandet av korrekta och aktu-
ella uppgifter underlittas och snabbare besked kan ges. Elektronisk
informationsoverforing dr ocksd ekonomiske effektiv 1 férhallande
till uppgiftslimnande pd annat sitt, t.ex. per telefon eller fax. Sam-
tidigt dr det av central betydelse att integritetsaspekterna beaktas.
Regeringen bedriver ett omfattande férvaltningspolitiskt reform-
arbete som bl.a. syftar till att effektivisera férvaltningen och for-
enkla motet med medborgare och foéretag genom elektronisk for-
valtning (prop. 2009/10:175 s. 25). I januari 2008 faststillde rege-
ringen en handlingsplan for elektronisk férvaltning (Fi2008/491). 1
handlingsplanen anges som 6vergripande mil fér e-férvaltningen
att det ska vara s8 enkelt som mojligt for s8 minga som mojligt att
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fullgéra sina skyldigheter samt att ta del av férvaltningens service.
Detta 6vergripande mél ska uppnds med hjilp av insatser inom fyra
olika omrdden. Ett av de insatsomriden som identifieras i hand-
lingsplanen ir regelverk fér myndighetsévergripande samverkan
och informationshantering.

For att stirka utvecklingen av e-férvaltningen och skapa goda
férutsittningar f6r myndighetsévergripande samordning inrittade
regeringen 1 mars 2009 en delegation for e-férvaltning (dir. 2009:19).
E-delegationen ska bl.a. koordinera de statliga myndigheternas it-
baserade utvecklingsprojekt och f6lja upp deras effekter.

Nistan varje ging elektronisk informationséverféring mellan
myndigheter ska inforas, indras eller utékas miste indringar goras
1 de aktuella registerforfattningarna. Vidare miste komplicerade 6ver-
viganden goras enligt offentlighets- och sekretesslagen, och iven
den lagen kan behova dndras. Om de grundliggande reglerna 1
tryckfrihetsférordningen och offentlighets- och sekretesslagen
samt den principiella uppbyggnaden av registerférfattningarna inte
ir anpassade till varandra — utifrdn de olika intressen dessa be-
stimmelser avser att skydda — blir det svirt att i ett enskilt lag-
stiftningsirende om elektronisk informationséverféring mellan tv3
eller flera myndigheter hitta en ldsning som ir tillfredsstillande
fran integritets-, effektivitets- och dppenhetssynpunkt.

For att ytterligare kunna effektivisera férvaltningen med hyilp av
modern informationsteknik ir det dirfér viktigt dels att respektive
regelverk ir vil genomtinkt och s enkelt som mojligt att tillimpa,
dels att dessa regelverk ir forenliga med varandra. Mot denna
bakgrund finns det behov av att gora en samlad 6versyn av dessa
regelverk 1 relevanta delar. Med hinsyn till regelverkens komplexa
natur och till att sdvil Europarddet som EU ser ¢ver sina respektive
dataskyddsregler limnas inledningsvis en redogorelse for Sveriges
internationella dtaganden och gillande svensk ritt pd de aktuella
omridena.

Internationella dtaganden
Europarddets dataskyddskonvention

De dataskyddsregler som antagits inom ramen f6r Europarddet finns
1 forsta hand 1 den europeiska konventionen om skydd fér enskilda
vid automatisk databehandling av personuppgifter (CETS 108),
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den s.k. dataskyddskonventionen, och dess tilliggsprotokoll. Kon-
ventionen kompletteras av ett antal av ministerkommittén antagna
rekommendationer om hur personuppgifter boér behandlas inom
olika omrdden. Sverige har, 1 likhet med 6vriga medlemsstater 1 EU,
anslutit sig till dataskyddskonventionen. Under 2010 har Europa-
ridet inlett en 6versyn av denna konvention.

EU:s dataskyddsreglering och det svenska genomférandet

Inom den f.d. férsta pelaren inom EU, som bl.a. innefattar den inre
marknaden, preciseras och stirks Europarddets dataskyddskonven-
tion genom Europaparlamentets och rddets direktiv 95/46/EG om
skydd for enskilda personer med avseende pd behandling av per-
sonuppgifter och om det fria flédet av sddana uppgifter, det s.k.
dataskyddsdirektivet. Syftet med dataskyddsdirektivet dr dels att
garantera en hog skyddsnivd nir det giller enskilda personers fri-
och rittigheter med avseende pd behandling av personuppgifter,
dels att denna skyddsniva ska vara likvirdig i alla medlemsstater si
att staterna inte ska kunna hindra det fria flédet av personuppgifter
inom EU med hinvisning till sina respektive dataskyddsregleringar.
Inom den f.d. tredje pelaren, som innefattar det polisiira och straff-
rittsliga samarbetet, giller rambeslut 2008/977/RIF om skydd av
personuppgifter som behandlas inom ramen fér polissamarbete och
straffrittsligt samarbete, det s.k. dataskyddsrambeslutet.

Dataskyddsdirektivet dr inférlivat i den nationella lagstiftningen
genom personuppgiftslagen (1998:204). Denna lag innehiller gene-
rella regler som, med vissa undantag, ska tillimpas 1 hela samhillet
av bdde myndigheter och enskilda. Den ir dock subsidiir i forhdll-
ande till annan lag eller férordning. Behov av undantag och preci-
seringar pd olika omriden kan dirmed tillgodoses genom sirregle-
ring 1 s.k. registerforfattningar. En sddan sirreglering far dock inte
std 1 strid med dataskyddskonventionen, dataskyddsdirektivet eller
dataskyddsrambeslutet. Mojligheten att 1 en registerférfattning
foreskriva sirskilda bestimmelser for en viss typ av verksamhet har
utnyttjats flitigt 1 den nationella lagstiftningen och det finns upp-
skattningsvis ca 200 registerforfattningar, t.ex. polisdatalagen
(2010:361) och patientdatalagen (2008:355).

Frigan om hur dataskyddsrambeslutet ska genomforas i Sverige
har utretts av en sirskild utredare (dir. 2010:17). Denne har limnat
forslag till genomférande i delbetinkandet Dataskydd vid euro-
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peiskt polisiirt och straffrittsligt samarbete (SOU 2011:20). Betink-
andet bereds inom Regeringskansliet.

En dversyn av EU:s dataskyddsreglering

Genom Lissabonférdraget har det skett vissa forindringar av
betydelse f6r dataskyddsregleringen inom EU. Den grundliggande
ritten till skydd av personuppgifter regleras i artikel 8 1 EU:s stadga
om de grundliggande rittigheterna, vilken har gjorts rittsligt bind-
ande. I artikel 16 1 fordraget om EU:s funktionssitt anges vidare att
Europaparlamentet och rddet — i enlighet med det ordinarie lagstift-
ningsférfarandet — ska faststilla bestimmelser om skydd for enskilda
personer vid behandling av personuppgifter hos unionens institu-
tioner, organ och byrier och 1 medlemsstaterna, nir dessa utdvar
verksamhet som omfattas av unionsrittens tillimpningsomride,
samt om den fria rérligheten f6r sddana uppgifter. Denna bestim-
melse ger sdledes en rittslig grund for reglering av personuppgifts-
skydd i alla verksamheter som omfattas av EU-ritten.

EU-kommissionen har 1 ett meddelande, ”Ett samlat grepp pid
skyddet av personuppgifter 1 Europeiska unionen” (KOM [2010]
609), aviserat en strategi for en 6versyn av EU:s dataskyddsregle-
ring. I meddelandet konstateras att den teknologiska utvecklingen
och globaliseringen har medfért att det finns skil att se 6ver EU:s
dataskyddsregelverk for att se till att det fortfarande erbjuder ett
tillrickligt skydd. Vidare konstaterar kommissionen att minga in-
tressenter har framfért att det — trots den EU-rittsliga regleringen
— fortfarande finns skillnader pd nationell nivd som utgér ett hinder
mot den inre marknaden. Kommissionen betonar dirfér behovet av
ytterligare harmonisering. Kommissionen framhéller ocksd behovet
av ett heltickande dataskyddsregelverk som, till skillnad frén data-
skyddsdirektivet, dven omfattar den f.d. tredje pelaren. I med-
delandet anges att kommissionen kommer att ligga fram forslag till
lagstiftning rérande den overgripande rittsliga ramen for person-
uppgiftsskydd under 2011.
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Gillande nationell ritt
Den svenska grundlagsregleringen avseende skydd for personuppgifter
Tidigare har det i 2 kap. 3 § andra stycket regeringsformen (RF)

foreskrivits att varje medborgare, i den utstrickning som nirmare
anges 1 lag, ska skyddas mot att hans eller hennes personliga inte-
gritet krinks genom att uppgifter om honom eller henne registreras
med hjilp av automatisk databehandling. Bestimmelsen utgjorde
inte ndgot individuellt rittighetsskydd for enskilda, utan innebar
endast att lagstiftaren var skyldig att 1 lag uppritthélla ndgon form
av integritetsskydd i friga om automatiserad behandling av person-
uppgifter.

Den 1 januari 2011 ersattes nimnda bestimmelse av en ny be-
stimmelse 1 2 kap. 6 § andra stycket RF, enligt vilken var och en
gentemot det allminna ir skyddad mot betydande intring 1 den
personliga integriteten, om det sker utan samtycke och innebir
dvervakning eller kartliggning av den enskildes personliga férhall-
anden. Begrinsningar av denna fri- och rittighet f&r dock enligt
2 kap. 20 § forsta stycket 2 RF under vissa férutsittningar goras i
lag. T en 6vergdngsbestimmelse anges att ildre foreskrifter som
innebir betydande intring 1 den personliga integriteten behiller sin
giltighet, dock lingst t.o.m. den 31 december 2015. Grundlags-
indringen medfor bla. att viss personuppgiftsbehandling som fér
nirvarande regleras i férordning i framtiden méste regleras i lag.

Offentlighetsprincipen

Allminhetens méjlighet till insyn i1 den offentliga férvaltningen ir
av avgorande betydelse for en vil fungerande demokrati. Sedan
1766 har denna grundliggande rittighet — offentlighetsprincipen —
varit reglerad 1 den svenska grundlagen. Offentlighetsprincipen
innebir att allminheten och massmedierna ska ha méjlighet till
insyn 1 statens och kommunernas verksamhet. Offentlighetsprin-
cipen kommer till uttryck pd olika sitt, exempelvis genom yttrande-
och meddelarfrihet f6r tjinstemin, genom domstolsoffentlighet och
genom offentlighet vid beslutande férsamlingars sammantriden. Nir
det mer allmint talas om offentlighetsprincipen syftas emellertid
ofta i forsta hand reglerna om allminna handlingars offentlighet i
2 kap. TF.
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Med handling forstds enligt 2 kap. 3 § forsta stycket TF fram-
stillningar 1 skrift eller bild som kan uppfattas utan tekniskt hjilp-
medel, dvs. handlingar i traditionell form. Med handling férstds
dirutdver upptagningar som kan lisas, avlyssnas eller pd annat sitt
uppfattas endast med tekniskt hjilpmedel. For att det ska finnas en
ritt att ta del av en handling hos en myndighet krivs f6r det forsta
att handlingen férvaras hos myndigheten. For det andra krivs att
handlingen har nitt ett sidant stadium 1 handliggningen att den ir
att betrakta som allmin. En handling miste dirfér antingen vara
inkommen till eller upprittad hos myndigheten for att en ritt till
insyn ska foreligga (2 kap. 6 och 7 §§ TF).

Den som onskar ta del av en allmin handling har ritt att gora
detta pd tvd olika sitt. Personen i friga kan antingen avgiftsfritt ta
del av handlingen genom att myndigheten tillhandahiller den pi
stillet (2 kap. 12 § TF) eller mot avgift {3 den utlimnad till sig i
avskrift eller kopia (2 kap. 13 § TF). En upptagning {6r automati-
serad behandling behover dock aldrig limnas ut 1 annan form in
utskrift 1 stdrre utstrickning dn vad som féljer av lag. Syftet med
detta s.k. utskriftsundantag ir att férhindra att utlimnade uppgifter
behandlas automatiserat pd ett sitt som kan medféra otillbérliga
integritetsintring (prop. 1973:33 s. 85 1.).

Potentiella handlingar och firdiga elektroniska handlingar

Som nimns ovan kan endast de handlingar som férvaras hos myn-
digheten omfattas av handlingsoffentlighet. En upptagning anses
enligt 2 kap. 3 § andra stycket TF forvarad hos myndigheten om
upptagningen ir tillginglig for myndigheten med tekniskt hjilp-
medel som myndigheten sjilv utnyttjar f6r 6verforing i sdan form
att den kan lisas, avlyssnas eller pd annat sitt uppfattas. For att
nirmare kunna avgdéra om en upptagning fér automatiserad be-
handling ir tillginglig f6r myndigheten brukar en uppdelning géras
mellan potentiella (elektroniska) handlingar och firdiga elektro-
niska handlingar.

En potentiell handling, dvs. en sammanstillning av uppgifter som
en myndighet har tekniska mojligheter att gora, r enligt 2 kap. 3 §
andra stycket sista meningen TF férvarad hos myndigheten om
denna kan géra sammanstillningen tillginglig med “rutinbetonade
tgirder” (prop. 1975/76:160 s. 90). En sddan sammanstillning
anses dock inte vara férvarad hos myndigheten i tryckfrihets-
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férordningens mening om sammanstillningen innehiller person-
uppgifter och myndigheten enligt lag eller férordning saknar be-
fogenhet att géra sammanstillningen tillginglig. Detta framgir av
den s.k. begrinsningsregeln 1 2 kap. 3 § tredje stycket TF. Med
personuppgifter avses all slags information som direkt eller indirekt
kan hinféras till en fysisk person som ir i livet. Om myndigheten
sdlunda saknar befogenhet att ta fram vissa upplysningar ur t.ex. ett
personregister dr dessa upplysningar inte allminna handlingar hos
myndigheten. Syftet med begrinsningsregeln ir att hindra allmin-
heten frén att kunna gora ansprdk pd att fi ta del av information
hos myndigheten som myndigheten sjilv, av hinsyn till enskildas
personliga integritet, ir forhindrad att anvinda sig av. Begrins-
ningsregeln giller alltsi dven om sammanstillningen kan tas fram
med rutinbetonade 3tgirder.

En firdig elektronisk handling, vilken ir tillginglig f6r myndig-
heten 1 uppfattbar form med tekniskt hjilpmedel som myndigheten
sjilv utnyttjar, t.ex. en PDF-fil eller ett e-postmeddelande, anses
férvarad hos myndigheten trots att det kan krivas mer in rutin-
betonade dtgirder for att gora handlingen tillginglig (prop.
2001/02:70 s. 20 f.). Firdiga elektroniska handlingar omfattas inte
heller av begrinsningsregeln.

En upptagning anses inkommen till en myndighet nir den gjorts
tillginglig for myndigheten pa det sitt som anges i 2 kap. 3 § andra
stycket TF, dvs. med tekniskt hjilpmedel som myndigheten sjilv
utnyttjar for 6verféring i sddan form att den kan lisas, avlyssnas
eller pd annat sitt uppfattas (2 kap. 6 § forsta stycket TF).

Begrinsningsregelns nirmare innebord

Begrinsningsregeln 1 2 kap. 3 § tredje stycket TF innebir att data-
skyddsbestimmelser 1 lag eller férordning fir betydelse fér hur
omfattande begreppet “allmin handling” ir i praktiken.

Enligt dataskyddsdirektivet och personuppgiftslagen fir person-
uppgifter bara samlas in for sirskilda, uttryckligt angivna och be-
rittigade dandamadl (9 § forsta stycket ¢ personuppgiftslagen). Enligt
den s.k. finalitetsprincipen fir en personuppgift inte behandlas for
ett indamal som ir oforenligt med det indamal for vilket uppgiften
samlades in (9 § forsta stycket d). I forarbetena till personuppgifts-
lagen har dock uttalats att en myndighets utlimnande av person-
uppgifter med stdod av offentlighetsprincipen inte kan anses ofor-
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enligt med de indamadl for vilket uppgifterna ursprungligen sam-
lades in (prop. 1997/98:44 s. 44). Regler om s.k. indamalsbegrins-
ningar, dvs. bestimmelser i registerférfattningar om for vilka
indamil myndigheten fir behandla uppgifterna, anses inte heller
inskrinka myndighetens skyldighet enligt offentlighetsprincipen
att sammanstilla personuppgifter (prop. 2007/08:126 s. 120 f. och
prop. 2007/08:160 s. 66 f.). Sistnimnda stillningstagande harmonierar
vil med det s.k. efterfrigeférbudet i 2 kap. 14 § tredje stycket TF,
av vilket det foljer att en myndighet inte fir friga nigon som begir
ut en allmin handling vem han eller hon ir eller vilket syfte han
eller hon har med sin begiran, i stérre utstrickning dn vad som
behovs for att myndigheten ska kunna gora en sekretessprévning.

S& kallade sokbegrinsningar, dvs. férbud 1 lag eller férordning mot
att s6ka fram uppgifter eller géra sammanstillningar med hjilp av
vissa sokord, ir dock 1 vissa fall avgdérande for vilka sammanstill-
ningar som utgdr allminna handlingar. Det stir nimligen klart att
om den myndighet som férvarar en upptagning fér automatiserad
behandling under inga omstindigheter fir géra sammanstillningar
av uppgifter ur upptagningen med hjilp av vissa sokord har inte
heller allminheten ritt att ta del av en sddan sammanstillning. Vissa
sokbegrinsningar som inte ir absoluta utan tilliter sokning under
sirskilt angivna férutsittningar har dock ansetts sakna betydelse
for frigan om sammanstillningen utgdr en allmin handling (se 3 kap.
6-7 §§ polisdatalagen [2010:361] och prop. 2009/10:85 s. 154 {., jfr
prop. 2001/02:70 s. 23).

Sekretess

Ritten att ta del av en allmin handling giller inte utan undantag.
Denna ritt fir dock begrinsas endast om det ir pdkallat med hin-
syn till vissa 1 2 kap. 2 § TF uppriknade intressen. Sidan begrins-
ning ska anges 1 en sirskild lag. Den lag som avses ir offentlighets-
och sekretesslagen. I denna lag finns bestimmelser om sekretess
som syftar till att skydda sdvil allminna som enskilda intressen.
Enligt 8 kap. 1 och 2 §§ OSL giller sekretess inte bara i forhall-
ande till allminheten, utan ocksd mellan myndigheter samt mellan
olika verksamhetsgrenar inom en myndighet nir de ir att betrakta
som sjilvstindiga 1 forhillande till varandra. Offentlighets- och sekre-
tesslagen innehéller dock dven sekretessbrytande regler. Som exem-
pel kan nimnas 10 kap. 28 § forsta stycket OSL, som anger att
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sekretess inte hindrar att uppgift limnas till en annan myndighet
om uppgiftsskyldighet foljer av lag eller férordning.

Forballandet mellan bestiémmelser om direktitkomst och
sekretessbrytande regler

Bestimmelser om direktdtkomst 1 registerférfattningar brukar formu-
leras s att en myndighet har ritt att fi ha direktdtkomst till vissa
uppgifter hos en annan myndighet. Sddana bestimmelser innebir
dock bara att lagstiftaren eller regeringen ger den utlimnande myn-
digheten ritt att bevilja den mottagande myndigheten direktdtkomst
till de nimnda uppgifterna, om den utlimnande myndigheten be-
domer att sikerhetsfrdgor m.m. kan 16sas pd ett tillfredsstillande
sitt.

Bestimmelser om direktdtkomst anses inte ha en sekretessbrytande
effekt enligt offentlighets- och sekretesslagen (se t.ex. prop.
2004/05:164 s. 83). Det beror pd att bestimmelser om direkt-
dtkomst har en annan funktion in de sekretessbrytande reglerna.
Sekretessbrytande regler anger 1 vilken mén sekretessbelagda upp-
gifter 6verhuvudtaget far limnas frin en myndighet till en annan.
Bestimmelser om direktdtkomst tar sikte pd formen fér utlimnandet.
P3 grund av de sammanstillningsméjligheter och méjligheter till
spridning av uppgifter som en automatiserad behandling erbjuder
anses det vara mer kinsligt frdn integritetssynpunkt att limna ut
uppgifter elektroniskt dn pd papper. En myndighet kan siledes en-
ligt en bestimmelse om uppgiftsskyldighet ha skyldighet att limna
ut vissa uppgifter till en annan myndighet, men den mottagande
myndigheten kanske bara har ritt att ha direktdtkomst till vissa av
dessa uppgifter. Om tanken ir att en myndighet ska f3 ha direkt-
dtkomst till uppgifter som omfattas av sekretess hos en annan
myndighet méste bestimmelsen om direktitkomst kompletteras
med en sekretessbrytande bestimmelse.

Det ir vanligt att registerférfattningar stadgar att en myndighet
far ha direktdtkomst till vissa angivna typer av uppgifter hos en annan
myndighet betriffande personer som dr aktuella i drenden hos den
mottagande myndigheten. Detta innebir att myndigheten bara fir
soka efter uppgifter om en person efter det att personen har blivit
aktuell 1 ett drende hos myndigheten. Rent tekniskt miste dock
myndigheten ha mgjlighet att ta del av sddana uppgifter betriffande
alla personer som ir registrerade hos den utlimnande myndig-
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heten, eftersom den mottagande myndigheten inte 1 férvig kan
veta vilka personer som kan komma att bli aktuella i drenden hos
myndigheten. Med hinsyn hirtill har tolkningen av begrinsnings-
regeln 12 kap. 3 § tredje stycket TF behandlats 1 flera lagstiftnings-
irenden rorande elektroniskt informationsutbyte mellan myndig-
heter. Det har di konstaterats att som huvudregel blir sidan
overskottsinformation som en myndighet rent tekniskt har tillgdng
till hos en annan myndighet 1 samband med direktitkomst att be-
trakta som en allmin handling hos den mottagande myndigheten,
dven om den mottagande myndigheten enligt den tillimpliga register-
forfattningen vid ett givet tillfille inte har ritt att behandla upp-
gifterna for egen del. Det sagda giller dock inte uppgifter som om-
fattas av ett absolut s.k. sokférbud enligt den aktuella register-
forfattningen (prop. 2007/08:126 s. 120 f. och prop. 2007/08:160
s. 66 £.). De sekretessbrytande regler som ska méjliggéra uppgifts-
utbytet méste bl.a. av detta skil normalt omfatta dven sidan &ver-
skottsinformation som den utlimnande myndigheten rent tekniskt
gor tillginglig fé6r den mottagande myndigheten i samband med
direktdtkomst (prop. 2007/08:160 s. 70 f.). Sddana sekretessbrytande
bestimmelser har siledes ett relativt omfattande tillimpningsomride.

De sekretessbrytande bestimmelserna kan kompletteras av andra
bestimmelser som innebir ett integritetsskydd for den enskilde.
Bestimmelser om direktdtkomst som anger att handliggarna hos
den mottagande myndigheten bara far ta del av uppgifter som avses
1 de sekretessbrytande bestimmelserna betriffande personer som ir
aktuella 1 drenden hos den mottagande myndigheten utgor ett sa-
dant skydd. Den tekniska utvecklingen har dven lett till att det
numera ir mojligt att inom den mottagande myndigheten inféra
tekniska spirrar mellan teknikavdelningen och handliggarna som
t.ex. medfor att en handliggare inte bara ir rittsligt utan dven tek-
niskt forhindrad att séka pa andra personer dn sidana som ir aktu-
ella hos myndigheten. Integritetsskyddande bestimmelser i den
mottagande myndighetens registerforfattning och 1 personuppgifts-
lagen om sikerhet m.m. samt bestimmelsen om 6verféring av
sekretess 1 11 kap. 4§ OSL (se nirmare nedan) utgdr ocksd ett
integritetsskydd.

P4 grund av att sekretessbrytande regler som inférs med anled-
ning av direktitkomst har en s vid utformning har regeringen an-
fort att en mottagande myndighet i sin arbetsordning bér ange
vilka personer som for vilka syften har behérighet att f6r myndig-
hetens rikning ta del av de uppgifter som anges 1 de sekretess-
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brytande bestimmelserna. Sddana foreskrifter fyller betriffande ut-
limnande via telefon eller brev samma integritetsskyddande funk-
tion som ovan beskrivna bestimmelser om direktdtkomst gér nir
det giller elektroniskt inhimtande av information (prop. 2007/08:160
s. 72). T ett senare lagstiftningsirende har regeringen anfort att
integritetsskyddet blir dnnu starkare om det pd lag- eller férord-
ningsnivd 1 stillet tas in tvd olika typer av sekretessbrytande
bestimmelser, dels en sekretessbrytande bestimmelse som tar sikte
pd uppgiftslimnande i enskilda fall och som kan anvindas vid ut-
limnande av uppgifter t.ex. via telefon eller mejl, dels en vidare
sekretessbrytande bestimmelse som bara giller vid direktdtkomst.
Den forra typen av sekretessbrytande regel kan behévas t.ex. om
det pd grund av tekniska problem tillfilligt inte gir att anvinda sig
av direktdtkomst (prop. 2010/11:78 s. 21).

Forbdllandet mellan direktdtkomst, begreppet allmdn handling och
sekretessbestimmelser

Eftersom huvudregeln ir att s.k. &verskottsinformation som blir
tekniskt tillginglig f6r den mottagande myndigheten 1 samband med
direktitkomst blir allmin handling hos den mottagande myndig-
heten, kan allminheten begira att fi ta del av uppgifter hos den
mottagande myndigheten dven 1 situationer nir den mottagande
myndigheten av integritetsskil bor vara férhindrad att ens titta pd
uppgifterna i friga. En sidan situation férutsgs i samband med
antagandet av patientdatalagen. Vid sammanhillen journalféring
mellan flera olika virdgivare fir en virdgivare enligt patientdata-
lagen inte ta del av uppgifter som andra virdgivare lagt in 1
systemet om inte patienten samtycker till det. Eftersom uppgifter
som ir tekniskt tillgingliga hos en virdgivare som huvudregel ir en
allmin handling dir kan dock enskilda begira att f ut dem dir,
oaktat att virdgivaren inte har ritt att titta pd uppgifterna enligt
patientdatalagen. Med anledning av att en sekretessprévning nor-
malt kriver att befattningshavare granskar den handling som begirs
ut foreslogs 1 lagstiftningsirendet en ny sekretessbestimmelse av
innebord att det giller absolut sekretess for uppgifter som en vard-
givare har teknisk tillgdng till, men som virdgivaren inte har ritt att
titta pd enligt patientdatalagen. Denna konstruktion innebir att
hilso- och sjukvirdspersonalen vid begiran om utfiende av sddana
uppgifter inte behéver ta del av de begirda uppgifterna for att
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kunna avgora sekretessfrigan (25 kap. 2 § OSL och prop. 2007/08:126
5. 126 £.).

Eftersom det inte alltid finns sekretessbestimmelser som hos en
mottagande myndighet ir tillimpliga pd sddan 6verskottsinforma-
tion som myndigheten fir teknisk tillging till vid direktitkomst
har det, for det fall uppgifterna omfattas av sekretess hos den
utlimnande myndigheten, inforts en bestimmelse om éverforing av
sekretess vid direktdtkomst (11 kap. 4 § OSL, prop. 2007/08:160
s. 72 1.). Sistnimnda bestimmelse kompletteras av en undantags-
bestimmelse 1 11 kap. 8 § OSL. Undantagsbestimmelsen stadgar
att sekretess som ir direkt tillimplig hos den mottagande myndig-
heten, s.k. primir sekretess, har féretride framfér overford sekre-
tess och det oavsett om den primira sekretessen ir starkare eller
svagare in den 6verforda sekretessen. Aven uttryckliga undantag
frdn den primira sekretessbestimmelsens tillimpningsomrdde har
foretride framfor den dverforda sekretessen. Med hinsyn till denna
undantagsbestimmelse gjordes i propositionen bedémningen att
bestimmelsen om overforing av sekretess vid direktdtkomst inte
rubbade den grundliggande principen i sekretesslagstiftningen att
sekretessbehovet alltid ska vigas mot insynsintresset samt att denna
avvigning kan utfalla pd skilda sitt hos olika myndigheter och
inom olika omrdden (prop. 2007/08:160 s. 34 och 75 f.). Denna
princip innebir sdledes att en och samma uppgift kan vara hemlig
hos den utlimnande myndigheten och offentlig hos den mottag-
ande myndigheten.

Om uppgifterna har ett svagare sekretesskydd hos den mottagande
myndigheten dn hos den utlimnande myndigheten kan dock undan-
tagsregeln 1 11 kap. 8 § OSL, beroende pd hur sekretesskyddet hos
den mottagande myndigheten ir konstruerat, 1 vissa fall medféra
att stora delar av den utlimnande myndighetens databas fir ett
mycket svagare sekretesskydd hos den mottagande myndigheten,
trots att detta svagare skydd ir motiverat bara betriffande de upp-
gifter som faktiskt anvinds 1 den mottagande myndighetens verk-
samhet. Detta ir inte limpligt frin integritetssynpunkt. I en sidan
situation mdste ytterligare dverviganden goras for att dstadkomma
ett skydd for sddan 6verskottsinformation som 1 och for sig ir tek-
niskt tillginglig f6r den mottagande myndigheten men som denna
inte anvinder 1 sin verksamhet (prop. 2007/08:160 s. 95).
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Elektroniskt utlimnande av allméinna bandlingar till allméinbeten

Som nimns tidigare féljer av det s.k. utskriftsundantaget 1 tryck-
frihetstorordningen att en myndighet inte ir skyldig att i storre
utstrickning in vad som féljer av lag limna ut en upptagning for
automatiserad behandling i annan form in utskrift (2 kap. 13§
TF). Bestimmelsen syftar till att minimera riskerna fér otillborliga
integritetsintring. Av férordningen (2003:234) om tiden for till-
handahillande av domar och beslut, m.m. framgar att en handling
far skickas med telefax eller elektronisk post eller pd annat sitt
tillhandahéllas 1 elektronisk form, om det 4r limpligt (10 §).

E-offentlighetskommittén fick i uppdrag att 6verviga om det i
ddvarande sekretesslagen (1980:100) eller i annan lag bor inféras en
bestimmelse som medfér en generell skyldighet f6r myndigheter
att limna ut elektroniskt lagrade allminna handlingar 1 elektronisk
form. I betinkandet Allminna handlingar i elektronisk form (SOU
2010:4) anférde kommittén att en utgdngspunkt fér kommitténs
overviganden ir att det ldngsiktiga mélet bor vara att myndigheterna
bér ha en 1 lag reglerad skyldighet att — i den mén det inte finns
sirskilda férbud mot det i lag eller férordning — limna ut allminna
handlingar i elektronisk form om sékanden s& énskar. Kommittén
ansig dock att en sidan skyldighet inte kan inféras férrin en
grundlig genomging och bearbetning har genomforts av samtliga
registerférfattningar (s. 306 f.).

Uppdraget
Boér definitionen av begreppet “allmén handling” dndras?

Som framgdr ovan innebir den nuvarande regleringen 1 tryckfri-
hetstérordningen att s.k. dverskottsinformation som blir tekniskt
tillginglig f6r den mottagande myndigheten i samband med direkt-
dtkomst som huvudregel blir allmin handling hos den myndigheten.
Frigan ir om de skillnader som finns mellan den utlimnande myn-
dighetens och den mottagande myndighetens hantering av de be-
rorda uppgifterna gor att det finns skil att indra denna ordning.
Skilet till att enskilda har ritt att ta del av potentiella allminna
handlingar ir att det anses folja av den s.k. likstillighetsprincipen
att enskilda bor ha samma mojligheter som aktuell myndighet att ta
del av sammanstillningar av uppgifter ur upptagningar for auto-
matiserad behandling (prop. 1975/76:160 s. 90). Begrinsnings-
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regeln 1 2 kap. 3 § tredje stycket TF utgor sdledes ett uttryck for
likstillighetsprincipen.

Nir en myndighet har samlat in personuppgifter for sirskilda,
uttryckligt angivna och berittigade indamal enligt personuppgifts-
lagen och tillimplig registerférfattning, saknar frigan om for vilka
indamil myndigheten sedan fir behandla uppgifterna relevans for
enskildas ritt att begira ut sammanstillningar av uppgifterna. Nir
en annan myndighet direfter ges direktdtkomst till vissa av dessa
uppgifter, miste den mottagande myndigheten, pd det sitt som har
beskrivits ovan, ofta rent tekniskt f3 tillging till fler uppgifter in
vad ritten till direktitkomst avser. Uppgifter som genom direkt-
dtkomst har dverforts till den mottagande myndigheten 1 ett enskilt
fall, t.ex. i ett drende, anses insamlade hos den mottagande myndig-
heten enligt personuppgiftslagen och tillimplig registerforfattning.
Overskottsinformation som den mottagande myndigheten rent
tekniskt har tillging till 1 samband med direktitkomst, dvs. sidana
uppgifter som den mottagande myndigheten vid det aktuella tillfillet
inte har ritt att behandla enligt den tillimpliga registerforfatt-
ningen eftersom myndigheten inte har nigra irenden rérande dessa
personer, anses diremot inte insamlad i personuppgiftslagens mening
hos den mottagande myndigheten. Detsamma giller uppgifter som
visserligen avser personer som ir aktuella 1 drenden hos myndig-
heten, men dir uppgifterna dnnu inte faktiskt har éverforts till
verksamheten.

Eftersom likstillighetsprincipen utgér skilet for enskildas rite
att ta del av potentiella allmidnna handlingar, kan det ifrdgasittas
om uppgifter som den mottagande myndigheten vid ett givet till-
fille inte har ritt att ta del av och som inte heller kan anses
insamlade hos den myndigheten enligt personuppgiftslagen och
tillimplig registerforfattning ska anses forvarade hos den myndig-
heten och dirmed utgéra inkomna allminna handlingar hos den
myndigheten. Vidare medfér 1 regel inte det faktum att s.k. 6ver-
skottsinformation utgér allmin handling hos den mottagande myn-
digheten ndgon utékad insyn f6r allminheten, eftersom 6verskotts-
informationen enligt en komplicerad reglering i offentlighets- och
sekretesslagen ofta omfattas av en minst lika stark sekretess hos
den mottagande myndigheten som hos den utlimnande myndig-
heten.

Mot den angivna bakgrunden bér utredaren 6verviga om 6ver-
skottsinformation 1 form av firdiga eller potentiella elektroniska
handlingar som 1 samband med elektroniskt informationsutbyte
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enbart av tekniska skil gors tillginglig for den mottagande myn-
digheten, dven i fortsittningen bor anses utgéra allminna hand-
lingar hos den mottagande myndigheten eller om det finns skil att
indra definitionen av begreppet allmin handling i detta avseende.
For det fall utredaren finner att tryckfrihetsférordningen bor
indras ska utredaren limna forfattningsforslag samt férslag till
konsekvensindringar i offentlighets- och sekretesslagen. Forhall-
andet mellan tystnadsplikten (3 kap. 1 § OSL) och de mégjligheter
som finns att inféra tekniska spirrar, kryptering m.m. betriffande
bide personalen hos den mottagande myndighetens teknikavdel-
ning och handliggarna hos den myndigheten ska sirskilt beaktas.
Om utredaren finner att grundlagen inte bér dndras ska utredaren
utvirdera om de bestimmelser som forts in i offentlighets- och
sekretesslagen med anledning av den nuvarande ordningen (11 kap.
4 § och 25 kap. 2 § OSL) har en limplig utformning eller om de bér
justeras samt, om si anses vara fallet, limna f6érfattningsforslag.

Bor dtskillnaden mellan olika former av elektroniskt utlimnande

bibebhdllas?

Uppgifter kan limnas ut elektroniskt dven p andra sitt in genom
direktitkomst. T registerforfattningarna brukar begreppet “utlim-
nande pd medium f6r automatiserad behandling” anvindas.

Med direktitkomst menas vanligtvis att ndgon har direkt tillging
till ndgons databaser eller register och pd egen hand kan soka efter
information, dock utan att kunna pdverka innehdllet i databasen
eller registret. Begreppet brukar ocksd anses innefatta att den som
ir ansvarig for databasen eller registret inte har ndgon kontroll éver
vilka uppgifter som mottagaren vid ett visst tillfille tar del av (prop.
2004/05:164 s. 83). Fran integritetssynpunkt har det dirfor ansetts
angeliget att frigor om tillgdng till uppgifter genom direktitkomst
sirskilt regleras i registerlagstiftningen (prop. 2000/01:129 s. 74,
prop. 2001/02:144 s. 35 f. och prop. 2005/06:52 s. 8).

Med begreppet utlimnande pd medium fér automatiserad behand-
ling avses 1 nuvarande férfattningar utlimnande av uppgifter i elek-
tronisk form pd en rad olika sitt, t.ex. genom anvindning av e-post,
genom utlimnande pd USB-minne eller genom automatiserad dver-
foring med tidstordrojning frén ett datorsystem till ett annat (prop.
2007/08:160 s. 58). Att utlimnande sker pi medium fér auto-
matiserad behandling innebir 1 regel att informationen limnas ut i
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elektronisk form pd ett sidant sitt att mottagaren kan bearbeta
informationen (prop. 2002/03:135 s. 97 och prop. 2004/05:164 s. 82).

Den tekniska utvecklingen har inneburit att det numera finns
betydligt fler sitt att 6verfora uppgifter elektroniskt in tidigare och
nya dtkomstmetoder tillkommer alltjimt. Detta har medfort att det
uppfattas som oklart hur begreppen direktitkomst och utlimnande
pd medium fér automatiserad behandling ska tillimpas pd modernare
metoder for informationsutbyte. Grinsdragningsproblematiken illu-
streras bl.a. 1 en rapport som har tagits fram av E-delegationens
expertgrupp for rittsliga frigor (Vigledning for direktdtkomst och
utlimnande pd medium foér automatiserad behandling). De aktuella
begreppen anvinds inte heller pa ett enhetligt sitt i de olika register-
forfattningarna och utdver nu nimnda begrepp férekommer andra
begrepp, t.ex. "elektronisk dtkomst” (SOU 2010:4 s. 364 f.).

Mot den angivna bakgrunden ska utredaren analysera vilka
effektivitetsvinster och integritetsrisker som ir férknippade med
olika former av elektroniskt informationsutbyte samt ta stillning
till om det finns skil att 1 registerférfattningarna uppritthilla en
skillnad mellan direktdtkomst och andra former av elektroniskt
utlimnande eller om denna &tskillnad bér utménstras. Om utred-
aren anser att en itskillnad mellan olika former av elektroniskt
utlimnande dven i fortsittningen bor uppritthillas, ska denne limna
forslag pd vilka begrepp som bér anvindas samt hur dessa bér defi-
nieras.

En mall for registerforfattningar samt modellregleringar

Flera utredningar, bl.a. 2005 &rs informationsutbytesutredning,
Integritetsskyddskommittén, E-delegationen och E-offentlighets-
kommittén, har pitalat att registerférfattningarna behéver ses dver.
Den férstnimnda utredningen gjorde i betinkandet Utdkat
elektroniskt informationsutbyte (SOU 2007:45) den 6vergripande
bedémningen att de befintliga registerférfattningarna bér ses 6ver
for att skapa forutsittningar foér ett samordnat och enhetligt
regelverk som frimjar utvecklingen av elektronisk férvaltning och
minskar riskerna for oacceptabla intring i den personliga inte-
griteten. Integritetsskyddskommittén redovisade 1 sitt betinkande
Skyddet f6r den personliga integriteten (SOU 2007:22) den samman-
fattande analysen att skyddet f6r den personliga integriteten visent-
ligt skulle férbittras om registerforfattningarna utformades enhet-

237

Bilaga



Bilaga

SOU 2012:90

ligare, tydligare och mer i &verensstimmelse med sekretesslag-
stiftningen. E-delegationen har anfért att de f6r nirvarande ca 200
registerforfattningarna saknar en sinsemellan enhetlig struktur och
att olika begrepp anvinds for att beskriva samma foreteelse (t.ex.
databas och register), samtidigt som samma begrepp férekommer i
olika betydelser (t.ex. direktdtkomst och gallring). For att mojlig-
gora en utveckling 1 riktning mot en flexibel e-férvaltning anser E-
delegationen att det krivs att registerférfattningarna ir samord-
nade, enhetliga och tydliga samt att regelkonflikter mellan register-
forfattningarna och offentlighets- och sekretesslagen undanréjs
(SOU 2009:86 s. 65 och SOU 2010:20 s. 17). Vidare har Data-
inspektionen sedan 2005 i sina irsredovisningar pekat pd ett allt
starkare behov av en 6versyn och ett samlat grepp nir det giller
registerlagstiftningen inom statsférvaltningen. Aven Riksrevisionen
anser att registerforfattningarna bor ses ver (RiR 2010:18 s. 64).

Regeringen anser, 1 likhet med nimnda utredningar samt Data-
inspektionen och Riksrevisionen, att registerférfattningarna bor ses
over. Med hinsyn till det stora antalet férfattningar bor dock éver-
synen ske etappvis.

Utredaren ska gora en oversiktlig inventering av gillande register-
forfattningar och inom tre olika verksamhetsomriden nirmare
analysera hur dessa ir uppbyggda och tillimpas. Vilka tre verk-
samhetsomrdden som sirskilt ska analyseras kommer att anges av
regeringen 1 tilliggsdirektiv, efter inhimtande av synpunkter frin
utredaren. Utredaren ska direfter utarbeta en generell modell for
hur registerforfattningar bor struktureras, vilka begrepp som bor
anvindas samt hur dessa begrepp bor definieras. Slutligen ska ut-
redaren, med nimnda modell som mall, limna konkreta forslag till
registerforfattningar inom de tre verksamhetsomridena (s.k. modell-
regleringar).

Inom dessa tre omrdden ska utredaren dven &verviga vilka typer
av allminna handlingar som den eller de aktuella myndigheterna
ska ha skyldighet att limna ut elektroniskt samt limna férslag till
hur denna skyldighet bér regleras. Utredaren ska sirskilt dverviga
om skyldigheten bor regleras 1 offentlighets- och sekretesslagen
och specificeras 1 en ny bilaga till lagen, eventuellt 1 form av hin-
visningar till de berérda registerforfattningarna. I denna del ska
utredaren beakta de begrinsningar som kan finnas med anledning
av internationella dtaganden, jfr SOU 2011:20 s. 286.

Journalistférbundet har 1 en framstillan wll regeringen
(Ju2006/4517/16) anfort att den omfattande registerregleringen
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medfor att undersdkningar av stora material férsvaras eller oméjlig-
gors, vilket hotar medias mojligheter att granska hur makten utovas
och férvaltas. Journalistférbundet anser bl.a. att bestimmelser om
sokforbud och utlimnande pd medium fér automatiserad behand-
ling begrinsar mojligheterna till sddan granskning. Utredaren ska
under arbetet belysa denna problematik och utforma sina forslag
efter en avvigning mellan intresset av skydd fér den personliga
integriteten och intresset av insyn 1 myndigheternas verksamhet.

Giiller sokbegrinsningar som tar sikte pd den utlimnande
myndigheten dven for den mottagande myndigheten?

Som nimns tidigare innebir ett absolut sokforbud i en register-
forfattning dven en begrinsning av vad som utgér allmin handling
(2 kap. 3 § tredje stycket TF). Det stdr klart att ett sddant sok-
forbud i en registerforfattning har relevans fér bedémningen av
vilka sammanstillningar av personuppgifter som anses utgora all-
minna handlingar hos den myndighet som registerforfattningen tar
sikte pd. Det ir dock omdiskuterat vilken betydelse sékférbud i
den utlimnande myndighetens registerférfattning har fér bedém-
ningen av frigan vilka sammanstillningar av personuppgifter som
utgor allminna handlingar hos den mottagande myndigheten. T upp-
draget ingdr att ta stillning till vad som bér gilla 1 detta avseende.

Regelkonflikter

Enligt 6 kap. 5§ OSL ska en myndighet pd begiran av en annan
myndighet limna uppgift som den férfogar dver, om inte uppgiften
ir sekretessbelagd eller det skulle hindra drendets behoriga ging.
Denna skyldighet anses utgéra en precisering av den allminna
samverkansskyldighet som giller foér myndigheterna enligt 6§
forvaltningslagen (1986:223). Det har ifrigasatts om denna skyldig-
het stir i strid med den s.k. finalitetsprincipen i dataskydds-
direktivet. Som nimns tidigare innebir denna princip att en person-
uppgift inte fir behandlas for ett indamdl som ir oférenligt med
det dndamil for vilket uppgiften samlades in. Offentlighets- och
sekretesskommittén anférde emellertid 1 sitt huvudbetinkande
(SOU 2003:99 s. 231 {.) att regering och riksdag redan vid person-
uppgiftslagens tillkomst tagit stillning till att bestimmelsen 1 d&-
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varande 15 kap. 5 § sekretesslagen (nuvarande 6 kap. 5§ OSL) inte
strider mot dataskyddsdirektivet. Enligt kommittén ska sdledes ett
utlimnande av uppgifter till en annan myndighet anses vara for-
enligt med finalitetsprincipen om utlimnandet ir tilldtet enligt
sekretesslagen. Kommittén ansdg dock att det skulle kunna uppstd
en normkollision mellan 15 kap. 5 § sekretesslagen och en register-
forfattning, om indamélsregleringen i den senare forfattningen ir
utformad s3 att den utesluter en tillimpning av finalitetsprincipen.
I en sidan situation fir enligt kommittén indamailsregleringen i
registerforfattningen anses utgora lex specialis 1 forhdllande till 15 kap.
5§ sekretesslagen och ett utlimnande av uppgifter i strid med
indamilsregleringen skulle dirmed utgéra en otilliten behandling
av uppgifterna. Enligt utredningen var det dock oklart om det fanns
nigra registerforfattningar som pd detta sitt uteslot en tillimpning
av finalitetsprincipen (s. 236 f.).

S&som bl.a. Integritetsskyddskommittén har uppmirksammat fére-
kommer det emellertid numera sidana uttdémmande dndaméilsreg-
leringar som leder till att ett utlimnande av uppgifter mellan
myndigheter som ir tillitet enligt offentlighets- och sekretesslagen
ir forbjudet enligt registerforfattningen (SOU 2007:22 s. 464 f.).
Regeringen anser att utgdngspunkten bér vara att indamailsreg-
leringar som utesluter en tillimpning av finalitetsprincipen inte ska
forekomma. De forslag till registerforfattningar som utredaren
limnar ska dven 1 &vrigt harmoniera med tryckfrihetsférordningen,
offentlighets- och sekretesslagen samt Sveriges internationella dtag-
anden.

En nirliggande friga har sin grund i det faktum att internatio-
nella avtal och sektorsspecifika EU-rittsakter ibland innehéller
artiklar om att en myndighet bara fir anvinda uppgifter som erhills
enligt avtalet respektive rittsakten for vissa angivna indamal eller 1
viss verksamhet. Sddana bestimmelser kan avse dven andra uppgifter
in personuppgifter. I Sverige anses en sidan bestimmelse inte ut-
gora ett hinder mot utlimnande av uppgifter med stéd av offent-
lighetsprincipen. Diremot kan en sidan anvindningsbegrinsning
anses std 1 konflikt med myndighetens skyldighet att éverlimna
uppgifter till andra myndigheter i enlighet med 6 kap. 5§ OSL.
Nigon generellt tillimplig eller konsekvent genomford losning pd
sistnimnda typ av regelkonflikt finns fér nirvarande inte 1 lagstift-
ningen. I 9 kap. 2§ OSL ges visserligen en upplysning om att
anvindningsbegrinsningar genomforts 1 vissa andra forfattningar.
Upprikningen ir dock inte heltickande och det finns dessutom
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inte ndgon formell koppling mellan denna bestimmelse och 6 kap.
5§ OSL (jfr prop. 1990/91:131 s. 25). De forfattningar som avses 1
9 kap. 2§ OSL utgér visserligen inte registerforfattningar. Den
beskrivna frigestillningen har dock en sddan betydelse fér uppgifts-
utbytet mellan myndigheter att den indi bér utredas i detta
sammanhang. Utredaren ska dirfor éverviga om 6 kap. 5§ OSL
bor justeras si att den stdr i bittre dverensstimmelse med foére-
komsten av nu nimnda anvindningsbegrinsningar. Om utredaren
finner att en sddan justering bor ske, ska férfattningsforslag limnas.

Owrigt

Utredaren ir oférhindrad att ta upp andra frigor in de som nimns
i direktiven, om utredaren anser att dessa behover regleras for att
utredaren ska kunna fullgéra sitt uppdrag pd ett tillfredsstillande
satt.

Genomforande av uppdraget

Utredaren ska 1 ett delbetinkande redovisa sina stillningstaganden
och eventuella forslag rorande dels tryckirihetsforordningens
definition av begreppet ”allmin handling”, dels frigan om det finns
skil att 1 registerforfattningar dven i fortsittningen uppritthilla en
skillnad mellan direktdtkomst och andra former av elektroniskt
utlimnande. Regeringen kommer 1 tilliggsdirektiv, efter att ha
inhimtat synpunkter frin utredaren, att ange inom vilka tre verk-
samhetsomrdden som utredaren ska limna konkreta forslag till
registerforfattningar.

Under sitt arbete ska utredaren beakta den pigiende 6versynen
av sdvil Europarddets som EU:s dataskyddsreglering. Utredaren
ska hilla sig informerad om hur detta arbete fortskrider och hur det
paverkar handlingsutrymmet nir det giller utformningen av den
nationella lagstiftningen.

Nir det giller frigan om definitionen av ”allmin handling” bor
indras ska utredaren samrida med en parlamentarisk referensgrupp.

Utredaren ska 1 uppdragets samtliga delar samrida med E-dele-
gationen samt, i den utstrickning som utredaren finner det behov-
ligt, med andra kommittéer och utredare som arbetar med nirliggande
frigestillningar. Utredaren ska ocksd samrida med de fyra myndig-
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heter som fitt regeringens uppdrag att samordna och frimja myn-
digheternas arbete med e-férvaltning, nimligen Skatteverket, Lant-
miteriet, Transportstyrelsen och Bolagsverket (N2011/1368/ITP).

Utredaren ska beddma de ekonomiska konsekvenserna av for-
slagen for det allminna och fér enskilda. Om férslagen kan for-
vintas leda till kostnadsékningar fér det allminna, ska utredaren
foresld hur dessa ska finansieras.

Delbetinkandet ska redovisas senast den 1 december 2012. Upp-
draget ska slutredovisas senast den 1 december 2014.

(Justitiedepartementet)
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Kronologisk forteckning
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vid sjotransporter — Atenférordningen
och forsikringsdirektivet i svensk ritt. Ju.
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forildrapenning. A.

Lisarnas marknad, marknadens lisare
—en forskningsantologi. Ku.

Snabbare betalningar. Ju.

Penningtvitt — kriminalisering,
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—f6rslag till en ny statlig dgarférvaltning.
Fi.

Plan for framtagandet av en strategi for
langsiktigt hillbar markanvindning. M.
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nyskapande kultur. Ku.

Psykiatrin och lagen — tvdngsvérd, straff-
ansvar och samhillsskydd. S.

S& enkelt som méjligt f6r s& manga som
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— den mjuka infrastrukturen pd vig. N.
Nationella patent pd engelska? N.
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utveckling vid statliga myndigheter. U.
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22.

23
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33.
34.
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. Mindre vild fér pengarna. Ku.
24.
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sittning. U.
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. En ny brottsskadelag. Ju.
27.

Firdplan {6r framtiden

—en utvecklad flygtrafiktjinst. N.
Lingre liv, lingre arbetsliv.
Forutsittningar och hinder for dldre
att arbeta lingre. S.

. Sveriges mojligheter att ta emot

internationellt stod vid kriser och
allvarliga hindelser i fredstid. Fo.

. Vital kommunal demokrati. Fi.
31.
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Arbete, utveckling, trygghet. A.
Upphandlingsstédets framtid. S.

Gor det enklare! S.
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Stirkt skydd mot tvingsiktenskap och
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Registerdata for forskning. Fi.
Kulturmiljdarbete 1 en ny tid. Ku.
Minska riskerna med farliga imnen!
Strategi for Sveriges arbete for en giftfri
miljo. M.

Vigar till férbittrad produktivitet och
innovationsgrad i anliggningsbranschen
+ Bilagedel. N.

Innovationsstddjande verksamheter vid
universitet och hogskolor: Kartliggning,
analys och forslag till forbittringar — en
preliminir delrapport. U.
Innovationsstddjande verksamheter vid
universitet och hégskolor: Kartliggning,
analys och forslag till forbittringar
—slutbetinkande. U.
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43.

44,

45.
46.

47.

48.
49.

50.
51.

52.

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.
60.

61.
62.

63.
64.
65.
66.

. Bittre behorighetskontroll. Andringar

1férordningen (2006:196) om register
dver hilso- och sjukvirdspersonal. S.
Konsumenten i centrum

—ett framtida konsumentstéd. Ju.
Hemliga tvéngsmedel mot allvarliga
brott. Ju.

Kvinnor och barn i rittens grinsland. U.
Dammsikerhet. Tydliga regler och effektiv
tillsyn. N.

Harmoniserat inkomstbegrepp.
Mojligheter att anvinda manadsuppgifter
isocial- och arbetsldshetsférsikringarna.
S.

Maritim samverkan. Fo.

Tolkning och 6versittning vid
straffrittsliga forfaranden.
Genomférande av EU:s tolknings- och
dversittningsdirektiv. Ju.

Nystartszoner. Fi

Utvirdering av IPRED-lagstiftningen.
Ju.

Bostadstaxering —avveckling eller
férenkling. Fi.

AP-fonderna i pensionssystemet —
effektivare férvaltning av pensions-
reserven. Fi.

Atervinning av fartyg

—underlag for ratificering av Hong Kong-
konventionen. N.

En 6versyn av tryck- och yttrandefriheten.
Del 1 och2.Ju

Mot det hillbara samhillet

— resurseffektiv avfallshantering. M.
Tydligare regler om frirorlighet fér EES-
medborgare och deras familjemedlemmar.

Ju.
Stéd till dagstidningar pd samiska och
meinkieli. Ku.

Nya villkor fér public service. Ku.

Avgifter p viig och elektroniska
vigtullsystem. Fi.

Hégre ersittning vid mastupplitelser. Ju.
Uppsigningstvister. En éversyn av
regelverket kring tvister i samband med
uppsigning av arbetstagare. A.

Sma3 foretag — stora mojligheter med it. N.
Forstirke forsikringstagarskydd. Fi.
Lisandets kultur. Ku.

Skatteincitament {6r forskning och
utveckling. Fi.

71.
72.

73.

74.

75.

76.

77.

78.

79.

80.
81.

82.
83.

84.

85

87.
88.

89.
90.

. Forvaltare av alternativa

investeringsfonder. Fi.

. S& enkelt som majligt for s minga som

méjligt — f6rstirkt samordning av
férvaltningsgemensamma tjinster. N.

. Med ritt att delta. Nyanlinda kvinnor och

anhoriginvandrare pd arbetsmarknaden. A.

. Okad och siikrare cykling — en 6versyn av

regler ur ett cyklingsperspektiv. N.
Tomtrittsavgild och frikép. Ju.
Folkbildningens samhillsvirden — En ny
modell f6r statlig utvirdering. U.
Undersokningstillstdnd och arbetsplaner.
N.

Frimlingsfienden inom oss + Bilagedel. A.
Pris, tillgdng och service

— fortsatt utveckling av likemedels- och
apoteksmarknaden. S.

Utbildning f6r elever i samhillsvird och
fjirr- och distansundervisning. U.

En tydligare organisation fér
Sikerhetspolisen. Ju.

En sammanhaillen svensk polis.
Foljdindringar i férfattningar.

Del 1 och 2. Ju.

En databas {6r 6vervakning av och tillsyn
dver finansmarknaderna. Fi.
Utbildningsanstillning. A.

Statens regionala férvaltning

—f6rslag till en angeligen reform. S.
Hyres- och arrendetvister i framtiden. Ju.
Vad ir officiell statistik?

En 6versyn av statistiksystemet och SCB.
Fi.

Niringsférbud — tillsyn och effektivitet.
N.

. Avlyssning mot grova vapenbrott? Ju.
86.

Okat bostadsbyggande och samordnade
miljokrav — genom enhetliga och
forutsigbara byggregler. S.

Ny PBL - pa ritt sitt. S.

Atthyra

— frén en ritt for allt firre till en mojlighet
forallt fler. S.

4 kap. 6 § miljobalken. M.
Overskottsinformation vid direktitkomst.

Ju.
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Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Socialdepartementet

Skadestdndsansvar och forsikringsplikt
vid sjdtransporter — Atenférordningen och
forsikringsdirektivet i svensk ritt. [8]

Snabbare betalningar. [11]

Penningtvitt — kriminalisering, férverkande
och dispositionsférbud. [12]

En sammanhillen svensk polis. [13]

En ny brottsskadelag. [26]

Nya paféljder + kort presentation. [34]

Stirkt skydd mot tvingsiktenskap och
barniktenskap. [35]

Konsumenten i centrum
—ett framtida konsumentstdd. [43]

Hemliga tvingsmedel mot allvarliga brott. [44]

Tolkning och &versittning vid straffrittsliga
foérfaranden. Genomférande av EU:s
tolknings- och 6versittningsdirektiv. [49]

Utvirdering av IPRED-lagstiftningen. [51]

En 8versyn av tryck- och yttrandefriheten.
Del 1 och 2. [55]

Tydligare regler om fri rorlighet f6r EES-
medborgare och deras familjemedlemmar.
(57]

Hégre ersittning vid mastuppldtelser. [61]

Tomtrittsavgild och frikép. [71]

En tydligare organisation fér Sikerhetspolisen.
[77]

En sammanhillen svensk polis.
Foljdindringar i forfattningar.

Del 1 och 2. [78]

Hyres- och arrendetvister i framtiden. [82]

Avlyssning mot grova vapenbrott? [85]

Overskottsinformation vid direktitkomst. [90]

Forsvarsdepartementet

Sveriges mojligheter att ta emot internationellt
stdd vid kriser och allvarliga hindelser 1

fredstid. [29]

Maritim samverkan. [48]

Framtidens hégkostnadsskydd i vdrden. [2]

Atgirder mot fusk och felaktigheter med
assistansersittning. [6]

Psykiatrin och lagen — tvingsvird, straffansvar
och samhillsskydd. [17]

Enklare for privatpersoner att hyra ut sin
bostad med bostadsritt eller dganderitt. [25

Lingre liv; lingre arbetsliv. Férutsittningar och
hinder {6r dldre att arbeta lingre. [28]

Upphandlingsstddets framtid. [32]

Gér det enklare! [33]

Bittre behdrighetskontroll. Andringar i
férordningen (2006:196) om register
dver hilso- och sjukvirdspersonal. [42]

Harmoniserat inkomstbegrepp. Mojligheter
att anvinda minadsuppgifter i social- och
arbetsloshetsforsikringarna. [47]

Pris, tillgdng och service
—fortsatt utveckling av likemedels- och
apoteksmarknaden. [75]

Statens regionala férvaltning
—f6rslag till en angeligen reform. [81]

Okat bostadsbyggande och samordnade
miljdkrav — genom enhetliga och
forutsigbara byggregler. [86]

Ny PBL - pa ritt sitt. [87]

Att hyra
— frdn en ritt for allt firre till en mojlighet
for allt fler. [88]

Finansdepartementet

Skatteincitament for riskkapital. [3]

Ekonomiskt virde och samhillsnytta
—forslag till en ny statlig dgarforvaltning, [14]

Vital kommunal demokrati. [30]

Registerdata f6r forskning. [36]

Nystartszoner. [50]

Bostadstaxering —avveckling eller férenkling.
[52]

AP-fonderna i pensionssystemet — effektivare
férvaltning av pensionsreserven. [53]



Avgifter pd vig och elektroniska vigtullsystem.

(60]
Forstirkt forsikringstagarskydd. [64]

Skatteincitament f6r forskning och utveckling.

(66]

Forvaltare av alternativa investeringsfonder.
(67]

En databas {6r évervakning av och tillsyn dver
finansmarknaderna. [79]

Vad ir officiell statistik?

En dversyn av statistiksystemet och SCB.
(83]

Utbildningsdepartementet

Tre blir tvd! Tva nya myndigheter inom
utbildningsomridet. [1]

Hégskolornas foreskrifter. [5]

Kvalitetssikring av forskning och utveckling
vid statliga myndigheter. [20]

Likvirdig utbildning
—riksrekryterande gymnasial utbildning
for vissa ungdomar med funktionsned-
sittning. [24]

Innovationsstddjande verksamheter vid
universitet och hogskolor: Kartliggning,
analys och forslag till forbittringar — en
preliminir delrapport. [40]

Innovationsstddjande verksamheter vid
universitet och hdgskolor; Kartliggning,
analys och forslag till forbittringar
- slutbetinkande. [41]

Kvinnor och barn i rittens grinsland. [45]

Folkbildningens samhillsvirden
—En ny modell f6r statlig utvirdering[72]

Utbildning fér elever i samhillsvard och fjirr-
och distansundervisning. [76]

Miljodepartementet

Kunskapsliget pd kirnavfallsomrddet 2012
- langsiktig sikerhet, haverier och global
utblick. [7]

Plan foér framtagandet av en strategi for
langsiktigt hillbar markanvindning. [15]

Mal {6r rovdjuren. [22]

Minska riskerna med farliga imnen! Strategi
for Sveriges arbete for en giftfri miljo. [38]

Mot det hdllbara samhillet — resurseffektiv
avfallshantering. [56]

4 kap. 6 § miljobalken. [89]

Néringsdepartementet

S4 enkelt som mojligt {6r s§ minga som mojligt
— den mjuka infrastrukturen pa vig. [18]

Nationella patent pd engelska? [19]

Hir finns mer att himta — it-anvindningen i
smaforetag. [21]

Firdplan {6r framtiden
—en utvecklad flygtrafiktjinst. [27]

Vigar till f6rbittrad produktivitet och
innovationsgrad i anliggningsbranschen +
Bilagedel. [39]

Dammsikerhet
Tydliga regler och effektiv tillsyn. [46]

Atervinning av fartyg
—underlag for ratificering av Hong Kong-
konventionen. [54]

Smi féretag — stora mojligheter med it. [63]

S& enkelt som mdjligt f6r s& manga som majligt
— forstirkt samordning av
férvaltningsgemensamma tjinster. [68]

Okad och sikrare cykling — en éversyn av
regler ur ett cyklingsperspektiv. [70]

Undersdkningstillstdnd och arbetsplaner. [73]

Niringsforbud - tillsyn och effektivitet. [84]

Kulturdepartementet

Lisarnas marknad, marknadens lisare
—en forskningsantologi. [10]

Att angdra en kulturbrygga
— f6r stdd till nyskapande kultur. [16]
Mindre véld {6r pengarna. [23]
Kulturmiljoarbete i en ny tid. [37]
Stéd till dagstidningar pd samiska och
meinkieli. [58]
Nya villkor fér public service. [59]
Lisandets kultur. [65]

Arbetsmarknadsdepartementet

Kompletterande regler om personuppgifts-
behandling pd det arbetsmarknadspolitiska
omridet. [4]

Férmén och filla — nyanlindas uttag av
forildrapenning. [9]

Sinkta trosklar —hogti tak
Arbete, utveckling, trygghet. [31]
Uppsigningstvister. En &versyn av regelverket
kring tvister i samband med uppsigning av
arbetstagare. [62]
Med ritt att delta. Nyanlinda kvinnor och
anhoriginvandrare pd arbetsmarknaden. [69]
Frimlingsfienden inom oss + Bilagedel. [74]
Utbildningsanstillning. [80]
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