Sammanfattning

Uppdraget

Kommitténs uppdrag har visentligen bestdtt av att utreda frigorna
om sikerhetskopiors rittsliga status respektive utlimnande av
allminna handlingar i elektronisk form. Kommittén redovisade site
uppdrag betriffande sikerhetskopiornas status i delbetinkandet
Sikerhetskopiors ritesliga staruts (SOU 2009:5). I detta slut-
betinkande redovisar kommittén sitt uppdrag nir det giller ut-
limnande av allminna handlingar i elektronisk form m.m. Kom-
mittén har 1 denna del haft i uppdrag atv sirskilt utreda f8ljande
frigor. :

* Om det i ~ numera - offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400) eller i annan lag bdr infdras en skyldighet for
myndigheter, generellt eller 1 mer begrinsad utsirickning, at
limna ut elektroniskt lagrade allminna handlingar i elektronisk
form.

* Om bestimmelsen i — numera — 21 kap. 7 § offentlighets- och
sekretesslagen bor dndras eller upphivas.

¢ I den min kommittén foreslar atr det ska inféras en skyldighet
att lmna ut elektroniskt lagrade allminna handlingar i1 elek-
tronisk form, om en sidan skyldighet bor leda till dndringar i
avgiftsregleringen och om den regleringen bér vara teknik-
neutral.

Det ingdr i kommitténs uppdrag atc féresld de lagindringar och

andra forfattningsindringar som kommitténs Gverviganden f&r-
anleder.
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Sammaniattning : S0U 2010:4

Elektroniskt utldmnande av allmédnna handlingar
Nigra utgingspunkter

Kommittén har 1 uppgift att Sverviga om det bor inféras en
skyldighet f6r myndigheter 1 vanlig lag — dvs. inte i grundlag — att
limna ut elektroniskt lagrade allminna handlingar i elektronisk
form. Kommitténs ska géra sina éverviganden med utgdngspunke i
den befintliga regleringen 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen.

Det ir endast formen fér allmiinna handlingars utlimnande som
kommittén har art éverviga och uppdraget bara tar sikte pd sidana
allminna handlingar som redan finns lagrade 1 elektronisk form.
Det dr alltsd inte friga om att t.ex. 3ligga myndigheter att fora 6ver
befintliga dokument i pappersform till elektronisk lagring.

Kommirtén betraktar ett utdkat elektroniskt utlimnande som
en del i strivan mot en stirkt offentlighetsprincip och utgings-
punkten bor dirfor vara ate s lingt som méjlige hirta former f6r
detta. A andra sidan innebir en méjlighet att med st&d av lag kriva
ett elektroniskt utlimnande av allminna handlingar att riskerna kan
tka for intring i enskildas personliga integritet. Kommitténs ut-
gingspunkt 4r att en limplig balans bor rida mellan dessa bada i
viss mening motstdende intressen. Fér att en ordnmg med en
generell skyldighet atr limna ut allminna handlingar 1 elektronisk
form ska kunna férordas méste férdelarna frin offentlighetssyn-
punkt &verviga nackdelarna.

Elektroniskt utlimnande — mojliga konsekvenser av sikerhets-
relaterad, praktisk- och ekonomisk natur

Utdver inverkan pi skyddet for den personliga integriteten i
samband med utlimnande av allminna handlingar bér enligt kom-
mitténs beddmning dven vissa ytterligare tinkbara konsekvenser
beaktas. Till exempel bér samhilleliga sikerhetsaspekter pd utdkade
m&jligheter att f3 ut allminna handlingar i elektronisk form beaktas
vid 6vervigandet av om en sidan generell skyldighet ska inféras i
lag.

Vidare kan det enligt kommitténs mening antas att antalet fram-
stillningar om art f3 ta del av allminna handlingar &kar vid en
generell rite ate f3 ot handlingar i elektronisk form och att fram-
stillningarna kan tinkas komma omfatta stérre informationsuttag
jimfdrt med i dag. Detta kan leda till att myndigheterna miste
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avsitta &kade resurser f6r att mota den efterfrigan, t.ex. 1 form av
att myndigheten i hogre grad tvingas avsitta tid for sekretess-
provning av omfattande material. Fér de allra flesta myndigheter
kan det dock antas att en 8kning av antalet offentlighetsuttag som
en f8ljd av en skyldighet att limna ut allminna handlingar i elek-
tronisk form balanseras av att kostnaderna fér att limna ut hand-
Jingar elektroniskt ir betydligt lagre &n f6r motsvarande pappers-
utlimnande. Enligt kommitténs bedémning torde inte heller en
reform kriiva ndgra egentliga investeringar d bide de tekniska fér-
utsittningarna och personalens kunskaper i stor omfattning redan
synes finnas. Det finns diremot enligt kommitténs mening
anledning att tro att betriffande vissa myndigheter — de som har en
omfattande {8rsiljning av information -~ férsiljningsintikterna kan
komma att pdverkas om én generell skyldighet till elektroniskt
utlimnande inférs.

Elektroniskt utlimnande — méjliga konsekvenser for uppritt-
hillandet av skyddet f6r den personliga integriteten

Skyddet for enskildas personliga integritet 1 samband med utlim-
nande av allminna handlingar bestir av flera delar vilka samverkar
och 1 viss min kompletterar varandra. Nigot forenklat kan det
sigas finnas tre omrdden dir begrinsningar av myndighetens
skyldigheter avseende utlimnandet av handlingar férekommer;
begrinsningar av tillitna sékbegrepp i registerforfattningar 1 kom-
bination med den s.k. begrinsningsregeln i 2 kap. 3 § wryckirihets-
forordningen, sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7 § offentlighets-
och sekretesslagen med dess koppling till personuppgiftslagen
(1998:204) samt utskriftsundantaget i 2 kap. 13 § tryckfrihets-
fsrordningen och utlimnandebestimmelser i registerftrfattningar.
Rommitténs bedémning ir att det befintliga regelverket till
skydd fér den personliga integriteten i samband med utlimnande
av allminna handlingar inte sikerstiller en godragbar skyddsniva i
friga om intring 1 enskildas personliga integritet vid inférandet av
en generell skyldighet 1 lag att limna ut allminna handlingar 1 elek-
teonisk form. Den frimsta orsaken till det ir de brister som i detta
avseende finns 1 registerférfattningarnas reglering. I nuliget saknas
det enligt kommitténs uppfattning férutsittningar att foresld
sidana f6rindringar som skulle kunna dcgirda de ridande bristerna.
Inte heller har kommittén funnit det limpligt att féresla att det ska
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inféras en eller flera bestdimmelser innebirandes en skyldighet att
limna ut allminna handlingar i elektronisk form inom vissa ut-
pekade verksamheter, avseende vissa handlingsslag eller annars i
begrinsad omfattning utifrin i lag angivna grinser.

En skyldighet bér inféras om elektroniskt utlimnande av
allmidnna handlingar om det inte 4r olimpligt

Det langsiktiga milet bor enligt kommittén vara att myndigheterna
ska ha en i lag reglerad skyldighet att, i den min det inte finns
sirskilda f8rbud mot det i lag eller forordning, limna ut allménna
handlingar i elektronisk form om sékanden si 6nskar. En sidan
reglering kan dock inte inféras f&rrin en grundlig genomging och
bearbetning har genomfdrts av samtliga registerférfattningar.

Kommittén foresldr att det under mellantiden bor foreskrivas i
lag att en myndighet ska limna ut elektroniskt lagrade allminna
handlingar i elektronisk form om det inte dr olimpligt. Limplig-
hetsbedémningen ska framfér allt ta sikte pi integritetsskydds-
aspekter. Utdver integritetsskyddsaspekter kan det finnas andra
fakcorer som talar mot att limna ut den allminna handlingen 1
elektronisk form. Det kan vara faktorer som sikerhetsaspekter eller
tekniska och praktiska faktorer som talar mot ett elekeroniskt wut-
limnande i det specifika fallet.

Med kommitténs férslag kommer alltsd huvudregeln f6r bide
statliga och kommunala myndigheter och organ vara att allminna
handlingar ska limnas ut i elektronisk form om sékanden begir det
och det inte finns sirskilda férbud mot det eller omstindigheter
som gdr att det framstdr som olimpligt. Kommitténs férslag med-
tor att ritten act efter en lamplighetsbeddmning £ ut elektroniska
handlingar i elektronisk form kommer att komplettera den grund-
lagsfista ritten att f& ut allminna handlingar i pappersform.
Myndigheterna blir alltsd enligr lag skyldiga att 1 samtliga fall dir
elektroniskt utlimnande begirs av elektromiskt lagrade allmiinna
handlingar ta stillning till en sidan begiran.

Den av kommittén fdreslagna bestimmelsen bér placeras i
6 kap. offentlighets- och sekretesslagen som handlar om utlim-
nande av allminna handlingar och uppgifter, &verldagande, m.m.

Kommitténs utgdngspunkt dr ace ritten ate f3 ut allminna hand-
lingar ska vara frikopplad frin frigan om vad mottagaren senare gor
med handlingen. T enlighet hirmed ir det enligt kommitténs
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mening inte aktuellt att ndrmare &verviga inférandet av tekniska
begransningar vad betriffar m&jligheten att bearbeta innehillet 1 en
utlimnad handling.

Sekretessbestammelsen i 21 kap. 7 § offentlighets- och
sekretesslagen

Kommittén har dven 1 uppgift att verviga om bestimmelsen 1 —
numera — 21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen b&r indras
eller upphivas. _

Sekretessbestimmelsen har i ett flertal sammanhang utsates for
kritik och den uppfattas inte sillan som svirtillimpad av myndig-
heterna. Kommittén ~ som i stora delar instimmer i denna kritik ~
konstaterar t.ex. att bestimmelsen pi ett mindre tilltalande sitt
inskrinker den enskildes méjligheter atr 8beropa sin rirr enligt
2 kap. 14 § tredje stycket tryckfrihetsférordningen att inte behéva
uppge sitt namn eller sitc syfte med att 6nska studera en viss
handling. Det ir dven enligt kommitténs mening problematiskt
med en sekretessbestimmelse som for sin tillimpning bygger pé att
myndigheten miste gdra ett antagande om hur mottagaren av
personuppgifterna kommer att behandla dem.

Sekretessbestimmelsen bor inte upphiivas

Kommittén har stillt sig frigan vilken effekten skulle bli om den
aktuella sekretessregeln helt avskaffades. Kommittén beddmer i
och for sig att det — givet att det inte inférs en lagstadgad generell
skyldighet att limna ut handlingar i elektronisk form — i flertalet
fall av framstiliningar om att 8 ta del av personuppgifter skulle
vara mojlige att uppritthilia ert adekvar skydd for enskildas
personliga integritet dven utan den aktuella sekretessbestimmelsen.
Det stdr 4 andra sidan enligt kommitténs uppfattning klare act
bestimmelsen fakeiskt fyller en viss, lit vara begrinsad, funktion
och att den dirmed bidrar ull att uppricthilla skyddet for den
personliga integriteten. Om sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7§
offentlighets- och sekretesslagen inte lingre giller kan t.ex. mass-
uttag av personuppgifter 1 pappersform aldrig stoppas om inte
nigon annan sekretessbestimmelse ir tillimplig.
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Kommitténs slutsats r alltsd att det inte i nuldget ir limpligt att
avskaffa sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7§ offentlighets- och
sekretesslagen. Emellertid finns det enligt kommitténs bedémning
anledning att pd nytt dverviga behovet av sekretessbestimmelsen
efter att den genomgéng av registerférfartningarna som kommittén
foresprikar har genomforis.

Sekretessbestimmelsen bor fortydligas

Kommittén bedémer inte heller att det &r [impligt att férindra
sekretessbestimmelsen 1 21 kap. 7 § offentlighets- och sekretess-
lagen genom att t.ex. skirpa sekretessen, fortydliga vilkken behand-
ling som ska anses f&renlig med personuppgiftslagen eller genom
att skapa en sekretessbestimmelse enbart f6r utlimnande av upp-
gifter i elektronisk form.

I stiller f6reslar kommittén atr sekretessbestdmmelsen i 21 kap.
7 § offentlighets- och sekretesslagen b&r f&rcydligas s att det inte
rider nigon tvekan om att det bara ir den prognos myndigheten
kan géra betriffande sdkandens efterféljande behandling som ir
relevant, inget annat. Bestimmelsen bér dven fortydligas si att det
framgdr art myndigheten mdste ha ndgot skal fér act sedlla frigor
om den tilltinkta anvindningen av personuppgifterna. Kommittén
anser att det i normalfallet inte kan anses tillitet ate stiila frigor till
sokanden om identitet eller syfte bara dirf6r art personuppgifter i
sig begirs utlimnade. Det miste i stillet finnas nigon konkret
omstindighet som gér att myndigheten alls ska fi bérja stilla
frigor till s6kanden, exempelvis om det av sdkandens egna upp-
gifter framgdr att det finns anledning att tro att han eller hon
kommer att behandla uppgifterna p3 ett sitt som inte ir férenligt
med personuppgiftslagen eller att sdkanden t.ex. tnskar géra ett
massuttag eller ett selekterat uttag av personuppgifter fér vilka
utrymmet f6r en behandling i enlighet med personuppgifislagen ir
begrinsat.
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Avgiftsuttag for allmanna handlingar i elekironisk form

Enligt kommitténs bedémning medfdr inte férslaget om att inféra
en regel om elektroniskt utlimnande av allminna handlingar om
detta inte dr olimpligt ndgot behov i sig av att indra den nuvarande
regleringen 1 avgiftsférordningen (1992:191).

Kommittén konstaterar dock att den nuvarande regleringen av
frigan om avgiftsuttag 1 samband med utlimnande av allminna
handlingar 1 elektronisk form dr otydlig, liksom delar av avgifts-
forordningen 1 6vrigt. En tydligare reglering viicker emellertid ete
antal frigor om avgiftssitining generellt sett som kommittén inte
anser sig ha underlag for att beddma. Mot den bakgrunden ligger
inte kommittén fram nigra forslag betriffande avgiftsuttag vid ut-
limnande av allménna handlingar.

Kommittén har observerat att det i dag férekommer atr olika
myndigheter eller avdelningar inom en och samma myndig-
hetsorganisation eller myndighet tar ut olika avgifter for elektro-
niske tillhandahillande av allminna handlingar, ndgot som frin
allminhetens sida kan uppfattas som otillfredsstillande. Enligt
kommitténs mening bdr dirfér myndigheter som ingdr i en
myndighetsorganisation verka fdr att avgiftssittningen for elek-
troniskt tillhandahdllande av allminna handlingar sker utifrin
likvirdiga &verviganden. Hingenom forbittras mojligheterna for
allminheten att f6rutse kostnaderna i samband med en begiran om
att f4 ut information, samtidigt som myndigheternas tillimpning
underlittas.

Avsiutande synpunkter

Det frimsta hindret mot att nu féresld en full ut genomférd
elektronisk offentlighetsprincip &r enligt kommutténs uppfattning
de brister som finns inbyggda 1 det omfattande regelverk som
registerforfattningarna utgdr. Kommittén anser att det dr hdgst
angeliget att det sker en allmin &versyn av gillande register-
forfattningar och av begreppsbildningen pd omridet f6r att komma
till ritta med de problem som den befintliga regleringen innebir.
Mot bakgrund av det vildokumenterade behovet av att se Sver
registerférfatiningarna dr det angeldget att arbetet med en sidan
tversyn piborjas snarast.

19




Sammanfattning SOU 2010:4

Enligt kommitténs uppfattning finns det ett tydligt behov av att
i samband med en &versyn av registerforfattningarna skapa en
gemensam “checklista” f6r att garantera att samcliga registerfor-
fattningar ses &ver utifrin en gemensam referensram. Aven fram-
tida registerforfattningar skulle kunna konstrueras utifrin detta
schema eller mall, f6r art pd s& sdtt &stadkomma en ordning dir en
och samma lagstiftningsteknik anvinds vid tillskapandet av nya
registerférfattningar.

Kommittén vill framhdlla att med en ordning dir register-
forfattningarna sterspeglar etr vil avvigt integritetsskydd bla. i
form av féreskrifter om formen {or utlimnande av allminna hand-
lingar finns en viktig byggsten pa plats f6r att ta yrterligare ett steg
mot ett elektroniskt utlimnande av allminna handlingar.

Ikrafttradande

Forslaget att inféra en ny bestimmelse om utlimnande av allminna
handlingar i elektronisk form f&reslis trida i kraft den 1 januan
2011. Detsamma bor gilla forslaget att férrydliga sekretess-
bestimmelsen 1 21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen.
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