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Till statsradet och chefen for
Justitiedepartementet

Den 13 mars 2008 bemyndigade regeringen chefen for Justitie-
departementet att tillkalla en parlamentariskt sammansatt
kommitté med uppdrag att gbéra en Oversyn av vissa av
bestimmelserna 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen. Regeringen
beslutade samtidigt om direktiv {ér utredningen (Dir. 2008:26).

Med stéd av bemyndigandet férordnades frin och med den
13 mars 2008 regeringsridet Henrik Jermsten att vara ordférande 1
kommittén. Som ledaméter forordnades frin och med den 1 maj
2008 riksdagsledamoten Otto von Arnold, riksdagsledamoten
Marianne Berg, riksdagsledamoten Per Bill, riksdagsledamoten
Krister Hammarbergh, riksdagsledamoten Annie Johansson,
doktoranden Mark Klamberg, fil.dr. och lektorn Mathias Klang,
riksdagsledamoten =~ Margareta  Persson,  riksdagsledamoten
Leif Pettersson, riksdagsledamoten Eliza Roszkowska Oberg,
riksdagsledamoten Tone Tingsgdrd och numera chefsjuristen
Pernilla Wikstréom Pehrson. Den 20 oktober 2008 entledigades
Mark Klamberg. Samma dag férordnades som ledamot riksdags-
ledamoten Christer Winbick.

Som experter férordnades frin och med den 29 maj 2008 ritts-
sakkunnige Magnus Dahlberg, rittssakkunnige Johan Modin,
analytikern Svante Nygren, departementssekreteraren Michael Staff
och ombudsmannen Pir Trehorning. Den 12 juni 2008 férordnades
dven chefsjuristen Leif Lindgren som expert.

Som sekreterare anstilldes frdn och med den 5 maj 2008
hovrittsassessorn Lotten Karlén.

Kommittén har antagit namnet E-offentlighetskommittén
(Ju 2008:06).

Hirmed 6verlimnas delbetinkandet Sikerhetskopiors rittsliga
status (SOU 2009:5). Till delbetinkandet har fogats ett sirskilt
yttrande av experten Pir Trehorning.



Arbetet fortsitter i enlighet med direktiven.
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Sammanfattning

Uppdraget

Kommitténs uppdrag bestdr visentligen av att utreda frigorna om
sikerhetskopiors rittsliga status respektive utlimnande av allminna
handlingar i elektronisk form. I detta delbetinkande redovisar
kommittén sitt uppdrag nir det giller sikerhetskopiors rittsliga
status m.m. Kommittén har i denna del haft 1 uppdrag att sirskilt
utreda féljande frigor.

Om sikerhetskopior, och dven annan lagring av information
som sker i sikerhetssyfte, ska undantas frin begreppet allmin
handling.

Om det, 1 den méin sikerhetskopior inte f6reslds bli undantagna
frin begreppet allmin handling, finns behov av en generell
reglering 1 sekretesslagen (1980:100) till skydd for uppgifter pa
sikerhetskopior.

Betydelsen av arkivering och gallring nir det giller information
pa sikerhetskopior.

Om eventuella forslag tll lagindringar betriffande sikerhets-
kopior innebir att bestimmelsen 1 5 kap. 11 § sekretesslagen till
skydd for uppgifter pd de s.k. tsunamibanden bér indras eller
upphivas.

Om det finns behov av att tydliggéra tryckfrihetsférordningens
reglering sd att det framgdr att ett beslut att avsld en begiran om
utlimnande av allmin handling som fattats av en tjinsteman 1 ett
statsrdds stille ska overklagas till regeringen.

Det ingdr 1 kommitténs uppdrag att foresld de grundlagsindringar
och andra férfattningsindringar som kommitténs éverviganden
foranleder.
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Séakerhetskopiors rattsliga status
Nagra utgangspunkter

Kommittén har utgitt ifrdn att man kan identifiera tre skilda
miljéer 1 en myndighets IT-system:

- Verksamhetsmiljén, som utgdér den del av myndighetens IT-
miljé dir den vanlige datoranvindaren befinner sig. Hir finns
nyttoinformation i form av bl.a. ”originalhandlingar”. Utgangs-
punkten bakom regleringen av handlingsoffentligheten 1 2 kap.
tryckfrihetstorordningen dr att handlingar i verksamhetsmiljon
— vilka bedéms vara av intresse for allminheten — ska vara
foremal f6r insyn.

- Driftmiljon, som innehéller information som har betydelse for
driften av systemet. Hir dterfinns t.ex. olika slag av loggar. Att
handlingar i driftmiljén ocksd kan omfattas av offentlighets-
insyn har slagits fast 1 rittspraxis.

- Sikerhetskopiemiljon, som endast har tll syfte att garantera
verksamhets- och driftmiljéns existens. I sikerhetskopiemiljén
finns bla. “kopior” av bide allminna och icke allminna
handlingar fr&n verksamhetsmiljon samt diverse information
frén driftmiljon. Hur information 1 sikerhetskopiemiljon ska
betraktas frin offentlighetssynpunkt ir oklart.

Med sikerhetskopia avser kommittén en viss samling information —
data — inte sjilva det fysiska medium som ir birare av informa-
tionen. Det ir vidare att mirka att ordet kopia i detta sammanhang
inte bor forstds bokstavligt. Vad som finns pd sikerhetskopian ir
data som ger mojlighet att ta fram “kopior” i den meningen att
annars forlorad information kan &terskapas.

Sakerhetskopiors status enligt gillande ratt

Kommittén har i uppgift att éverviga om uppgifter pd myndig-
heters sikerhetskopior helt eller delvis ska vara uteslutna frin
offentlighetsinsyn.

Rittsliget dr 1 dag oklart betriffande sikerhetskopiors status.
Forst om det stdr klart att sikerhetskopior alls bedéms kunna vara
allminna handlingar enligt dagens regelverk ir det enligt
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kommitténs mening relevant att ta stillning till om det finns
anledning att inféra regler som sldr fast var grinsen ska gi for
allminhetens mojligheter till insyn.

En handling som férvaras hos myndigheten ir allmin om den ir
inkommen till eller upprittad hos myndigheten ifriga.

Den samlade informationsmingden pd en sikerhetskopia kan
enligt kommitténs uppfattning betraktas som en konstellation av
sakligt sammanhingande uppgifter, alltsi en handling. Sikerhets-
kopior méste normalt ocks8 antas vara férvarade hos myndigheten.

Det ska framhillas att kommittén ir vil medveten om att
synsittet att den samlade informationsmingden pd en sikerhets-
kopia kan utgéra en handling i tryckfrihetstérordningens mening
kan ifrigasittas frdn bdde systematiska och praktiska utgdngs-
punkter. Man kan t.ex. tycka att ett sddant synsitt helt enkelt fir
orimliga konsekvenser. Emellertid ir det enligt kommitténs
mening av avgorande betydelse foér virnandet av offentlighets-
principen att grundlagens handlingsbegrepp tolkas formellt och att
indamdlshinsyn dirmed far std tillbaka.

Sikerhetskopior utgér sillan till myndigheten inkommande
handlingar. Frigan ir 1 stillet om en sikerhetskopia kan ses som en
hos myndigheten upprittad handling.

Det normala ir att sikerhetskopiering sker genom registrering
av information som ett led i ett fortlépande, tekniskt sikerhets-
arbete hos myndigheten. Sikerhetskopiering som sker 16pande kan
1 vissa fall jimstillas med férandet av en fortldpande férteckning
jimforbar med ett register i den mening som avses i 2 kap.
tryckfrihetsférordningen. Sikerhetskopian ir di att se som en
upprittad och allmin handling redan nir den ligger klar for att
registrera uppgifter. Under vissa férhillanden kan sikerhetskopior
dven 1 andra situationer betraktas som av myndigheten upprittade
handlingar. Exempelvis kan sikerhetskopior som l&ngtidssparas
undantagsvis ses som av myndigheten omhindertagna fér
arkivering och dirmed som upprittade handlingar.
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Anledning saknas att tillerkdnna allmanheten insynsratt i
sakerhetskopierad information

Som kommittén bedémer det kan alltsd sikerhetskopior enligt
gillande ritt 1 vissa fall uppfattas som upprittade och dirmed
allminna handlingar. I den min sikerhetskopior ir foremil for
offentlighetsinsyn riskerar tryckfrihetsférordningens reglering
avseende skillnaden mellan allminna och icke allminna handlingar
att sittas ur spel. Handlingar som lagstiftaren inte avsett ska bli
allminna (privata brev, myndighetsinternt arbetsmaterial etc.)
kommer att omfattas av allminhetens insyn om sikerhetskopior
innefattas 1 handlingsoffentligheten. Det saknas dirfor skil att
tillerkinna allminheten en insynsritt avseende sikerhetskopierad
information. Enligt kommitténs mening bortfaller inte nigot for
allminheten befogat insynsintresse om sikerhetskopior exkluderas
fran offentlighetsinsyn.

Kommittén har, utifrin de riktlinjer som anges i direktiven, valt
att nirmare Overviga tvd alternativ fér att reglera frigan om
insynsritt nir det giller sikerhetskopierad information, dels att
skydda uppgifter pd sikerhetskopior genom sekretess, dels att
undanta sikerhetskopior frin begreppet allmin handling.

Ett alternativ — sekretess for uppgifter pa siakerhetskopior

For att uppna ett adekvat sekretesskydd for uppgifter pd sikerhets-
kopior krivs relativt omfattande tilligg till nuvarande sekretess-
reglering. Bland annat méste sekretess sannolikt inforas till skydd
féor myndighetens inre arbete, vilket kan ge smittoeffekter och
rimligen dven foranleder behov av att utvidga katalogen i 2 kap. 2 §
tryckfrihetsforordningen 6ver tillitna indamal fér att begrinsa
ritten att ta del av allminna handlingar. Enligt kommitténs mening
ir nackdelarna med sekretessalternativet betydande. Kommittén
forordar dirfor inte en sekretessldsning.

Sakerhetskopior bor undantas fran begreppet allman handling

Kommittén foresldr att frigan om insynsritten i information pd
sikerhetskopior fir sin 16sning genom en dndring av tryckfrihets-
férordningen. Sikerhetskopior bér undantas frin begreppet allmin
handling. Detta bér ske genom att det inférs ett nytt, andra stycke
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1 2kap. 10§ tryckfrihetsférordningen som foreskriver att
sikerhetskopior inte ska anses som allminna handlingar.

Endast sikerhetskopior som myndigheten sparar i syfte att
kunna terskapa information i verksamhets- eller driftmiljon bor
omfattas av undantaget for sikerhetskopior. Med att 3terskapa
information avses att myndigheten ersitter information som gitt
forlorad 1 verksamhetssystemen genom att anvinda motsvarande
data frin sikerhetskopiemiljon. Aven annan lagring av information
in den som sker pd databirare kan komma att omfattas av
kommitténs férslag under forutsittning att den ifrigavarande
handlingen férvaras av myndigheten endast 1 syfte att kunna 3ter-
skapa information. Att den sikerhetskopierade informationen kan
anvindas av myndigheten i andra syften dn det som ir det primira
vid sikerhetskopiering — t.ex. i samband med disciplinirenden mot
anstillda eller for att bitrida polisen 1 samband med
brottsutredningar — bér inte hindra att undantagsregeln indd blir
tillimplig. En annan sak ir att sddant material frin sikerhetskopian
som myndigheten anvinder i verksamhetsmiljén ”lyfts in” 1 denna
och pd sd sitt kommer att omfattas av offentlighetsinsynen.

Kommitténs férslag innebir att det endast dr de handlingar som
sparas 1 syfte att kunna 3terskapa information som ska undantas.
Den sikerhetslagring av information som sker 1 andra syften — t.ex.
skapande av loggar och s.k. spegling av data — omfattas alltsd inte av
kommitténs forslag. Avsikten med forslaget dr inte att dstadkomma
en inskrinkning 1 den offentlighetsinsyn som 1 dag rider
betriffande sidana handlingar som finns 1 myndighetens
verksamhets- eller driftsmiljo.

Fragor om arkivering och gallring av sakerhetskopior

Genom kommitténs forslag att generellt undanta sikerhetskopior
frdn begreppet allmin handling kommer frigor om arkivering och
gallring 1 princip att sakna betydelse for sikerhetskopierat material.
Enligt direktiven ingdr emellertid 1 kommitténs uppdrag att belysa
fridgor om arkivering och gallring av sikerhetskopior, oberoende av
vilka forslag som ges betriffande sikerhetskopiors rittsliga status.
Om sikerhetskopior inte betraktas som allminna handlingar
foreligger ingen arkiveringsskyldighet. For det fall myndigheten
indd beslutar att omhinderta materialet for arkivering kommer,
som kommittén bedémer det, sikerhetskopian 1 sin helhet att
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betraktas som en upprittad och dirmed allmin handling. Vid
sddant forhdllande kommer foljaktligen den totala informations-
mingden att betraktas som upprittad och det ir dirmed inte
aktuellt att sdrskilt bedéma statusen péi de mindre, separata
handlingar (i form av kopior) som finns p sikerhetskopian.

Att sikerhetskopiering dger rum bér inte anses ha inverkan pd
myndighetens beslut om gallring av allminna handlingar. Har en
handling gallrats i verksamhets- eller driftmiljén bor den enligt
kommitténs mening inte lingre anses forvarad av myndigheten
dven om den rent faktiskt finns tillginglig 1 den sikerhetskopierade
informationen. Om sikerhetskopior betraktas som allminna
handlingar bor gallring ske dven 1 den sikerhetskopierade
informationen.

Sekretessen for uppgifter pa de s.k. tsunamibanden

Den samlade informationsmingden pd de s.k. tsunamibanden bér
enligt kommittén uppfattas som en eller flera hos myndigheten
Regeringskansliet férvarade handlingar 1 den mening som avses 1
2 kap. tryckfrihetsforordningen.

Overvagande skil talar dock fér att informationen pd band-
samlingen inte har omhindertagits av Regeringskansliet pd ett
sddant sitt som krivs for att stadkomma en upprittad och dirmed
allmin handling. Vidare torde det inte heller pd en icke upprittad
handling kunna ingd mindre, separata handlingar vilka bedéms som
upprittade. Dirmed bér informationen pd banden till ingen del
bestd av allminna handlingar.

Mot den bakgrunden goér kommittén bedémningen att en
begiran om att {3 del av uppgifter pd banden kan avslis redan med
stdd av regleringen 1 2 kap. tryckfrihetsforordningen. Med detta
synsitt finns inget behov av en sirskild regel om sekretess for de
uppgifter som finns pd banden.

Kommittén bedémer att tsunamibanden under alla férhillanden
torde komma att omfattas av det féreslagna undantaget frin vad
som utgdr en allmin handling, foérutsatt att bandsamlingen inte
arkiveras.

Kommittén foreslar att sekretessen i 5 kap. 11 § sekretesslagen
for uppgifter pd tsunamibanden ska upphéra att gilla. Detta bor
limpligen ske samtidigt som grundlagsindringen trider i kraft.
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Prévningen i Regeringskansliet av fragor om utlamnande
av allmanna handlingar

Enligt kommitténs bedémning ir rittsliget oklart betriffande
frigan om vad som ska gilla vid en eventuell delegation till en
yjdnsteman att i ett statsrdds stille prova frdgan om utlimnande av
allmin handling frin Regeringskansliet. Det har emellertid inte
visat sig finnas nigot behov av att nu foresld grundlagsindringar i
syfte att tydliggora vad som ska gilla. Frigan bor dirfér limpligen
dvervigas 1 ett vidare sammanhang.

Ikrafttradande

Forslaget att undanta sikerhetskopior fr8n begreppet allmin
handling foreslds trida i kraft den 1 januari 2011, dvs. vid 4rsskiftet
efter utgingen av det ar forslaget tidigast kan bli slutligt antaget av
riksdagen. Detsamma bor gilla forslaget att upphiva den sirskilda
sekretessen for uppgifter pa de s.k. tsunamibanden.
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Forfattningsforslag

1 Forslag till

lag om andring i tryckfrihetsforordningen

Hirigenom foreskrivs att 2 kap. 10 § tryckfrihetsférordningen'

ska ha foljande lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
2 kap.
10 §°

Handling som forvaras hos
myndighet endast som led i
teknisk  bearbetning  eller
teknisk lagring f6r annans
rikning anses ¢ som allmin

handling hos den myndigheten.

Handling som forvaras hos
myndighet endast som led i
teknisk  bearbetning  eller
teknisk lagring f6r annans
rikning anses inte som allmin
handling hos den myndigheten.

Sikerbetskopior anses inte som

allminna  handlingar.  Med
sikerbetskopior avses handlingar
som en myndighet forvarar

endast i syfte att kunna dterskapa
information.

Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2011.

! Tryckfrihetsférordningen omtryckt 2002:908.

2 Senaste lydelse 1976:954.
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Forfattningsforslag

2 Forslag till

SOU 2009:5

lag om andring i lagen (2007:1354) om andring
i sekretesslagen (1980:100)°

Hirigenom foéreskrivs 1 friga om lagen (2007:1354) om édndring 1
sekretesslagen (1980:100) att den ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse
Enligt  riksdagens  beslut
foreskrivs att  5kap. 11§

sekretesslagen (1980:100) ska
upphora att gilla vid utgdngen av
juni 2011.

Foreslagen lydelse
Enligt  riksdagens  beslut
foreskrivs att  5kap. 11§

sekretesslagen (1980:100) ska
upphora att gilla den 1 januari
2011.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2011.

* Enligt lagrddsremissen av den 30 oktober 2008, Offentlighets- och sekretesslag, ska den
sekretess som 1 dag féreskrivs i 5 kap. 11 § sekretesslagen (1980:100) folja av 17 kap. 14 § 1

den nya lagen.
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1 Kommitténs uppdrag och arbete

1.1 Uppdraget

Kommittén har fitt i uppdrag att goéra en Oversyn av vissa av
bestimmelserna 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen. I uppdraget
ingdr att Overviga om sikerhetskopior av handlingar och de
upptagningar som innehdller sikerhetskopior av handlingar ska
undantas frdn begreppet allmin handling. Kommittén ska ocksi
préva om det finns anledning att undanta all lagring av information
som sker i sikerhetssyfte frin begreppet allmin handling. I den
mdn sikerhetskopior inte foreslds bli undantagna frin begreppet
allmin handling ska kommittén utreda om det finns ett behov av en
generell reglering 1 sekretesslagen (1980:100) tll skydd for
uppgifter pd sikerhetskopior. Kommittén ska vidare undersoka
vilken betydelse en eventuell arkivering av upptagningar som
innehdller sikerhetskopior av handlingar kan {8 fér de kopior av
icke allminna handlingar som ingér 1 upptagningen och, vid behov,
foresl3 dndringar eller fortydliganden i detta avseende. Aven frigan
om gallring av upptagningar som innehiller sikerhetskopior ska
belysas.

Dirutdver ska kommittén overviga om eventuella forslag till
lagindringar betriffande sikerhetskopior innebir att bestimmelsen
1 5 kap. 11 § sekretesslagen till skydd f6r uppgifter 1 de sikerhets-
kopior som har genererats 1 Regeringskansliets datasystem och som
har bevarats med anledning av naturkatastrofen i Asien dr 2004 bor
indras eller upphivas.

Kommittén har ocksd 1 uppdrag att ta stillning till om det finns
behov av att tydliggora tryckfrihetsférordningens reglering si att
det framgdr att ett beslut att avsld en begiran om utlimnande av
allmin handling som en tjinsteman fattat 1 ett statsrdds stille ska
overklagas till regeringen.
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Hirefter ska kommittén utreda om det 1 sekretesslagen eller i
annan lag bor inféras en skyldighet f6r myndigheter, generellt eller
i mer begrinsad utstrickning, att limna ut elektroniskt lagrade
allminna handlingar i elektronisk form, vilka konsekvenser en
sddan skyldighet skulle i fér bla. enskildas personliga integritet
samt om bestimmelsen 1 7 kap. 16 § sekretesslagen bor dndras eller
upphivas. Om kommittén féreslir att det ska inféras en skyldighet
att limna ut allminna handlingar 1 elektronisk form ska den 6ver-
viga om en sidan skyldighet bér leda till indringar 1 avgifts-
regleringen.

I uppdraget ingdr att foresld de grundlagsindringar och andra
forfattningsindringar som kommitténs 6verviganden foranleder.

I det hir delbetinkandet redovisas uppdraget sdvitt giller frigor
om sikerhetskopiors rittsliga status, sekretessen enligt 5 kap. 11 §
sekretesslagen for uppgifter pd de s.k. tsunamibanden och frigan
om det finns behov av att tydliggéra tryckfrihetsférordningens
reglering s& att det framgir att ett beslut att avsld en begiran om
utlimnande av allmin handling som en tjinsteman fattat i ett
statsrdds stille ska overklagas till regeringen.

Uppdraget ska 1 resterande delar redovisas senast den
31 december 2009.

Direktiven till utredningen (Dir. 2008:26) bifogas som bilaga 1.

1.2 Kommitténs arbete

Kommitténs arbete har bedrivits pd sedvanligt sitt med regel-
bundna sammantriden med kommittén i dess helhet. Kommittén
holl sitt forsta sammantride den 17 juni 2008. Direfter har ytterlig-
are fem kommittésammantriden héllits. Vidare har ordféranden
och kommitténs sekreterare triffat experterna vid ytterligare ett
antal tillfillen.

Kommittén har inhimtat uppgifter frin sivil myndigheter som
andra aktdrer med sakkunskap pid de omrdden som behandlas i
delbetinkandet. Bl.a. har kommitténs sekreterare gjort studiebesok
hos Skatteverket och Riksarkivet. Ordféranden och sekreteraren
har vidare bl.a. besékt ddvarande Krisberedskapsmyndigheten.

Nir det giller utgingspunkterna for arbetets bedrivande har
kommittén kunnat konstatera att begreppsbildningen pd handlings-
offentlighetens omride inte alltid 4r s& litt att férena med den
elektroniska miljo som modern informationsteknologi innebir.
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Visserligen kan detta sigas bero pd ett medvetet val frin lagstift-
arens sida men det villar inte desto mindre problem. Kommittén
har kunnat konstatera att det kan vara férknippat med avsevirda
svarigheter att applicera termer som handling, upptagning, gallring,
kopia osv. pd verksamhet 1 elektronisk miljé. Kommittén avser att
dterkomma till den hir frigan i slutbetinkandet.

Arbetet fortsitter i enlighet med direktiven.
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2 Gallande ratt

I kapitlet limnas inledningsvis 1 avsnitt 2.1 en &versiktlig
redogorelse for inneborden och syftet med handlingsoffentligheten
samt vad som krivs for att en handling ska betraktas som allmin.
Den enskildes ritt att ta del av allminna handlingar och de
tillimpliga bestimmelserna pid omridet redovisas 1 avsnitt 2.2.
Direfter behandlas i1 avsnitt 2.3 grinsdragningen mellan offentliga
och sekretessbelagda allminna handlingar. I avsnitt 2.4 ges en
oversiktlig beskrivning av reglerna kring registrering, arkivering,
gallring m.m. av allminna handlingar. Avslutningsvis 1 avsnitt 2.5
limnas en redogorelse for lagstiftningsirendet rorande de s.k.
tsunamibanden.

2.1 Handlingsoffentlighet — en del av
offentlighetsprincipen

Offentlighetsprincipen kan beskrivas som den grundsats enligt
vilken samhillsorganens verksamhet ska ske under allmin insyn
och kontroll. Det traditionella syftet med offentlighetsprincipen ir
att garantera rittssikerheten samt effektiviteten i férvaltningen och
folkstyret. Allminheten ska bl.a. garanteras insyn 1 och kontroll av
sdvil myndigheternas drendehantering som deras verksamhet 1 stort
(se SOU 1988:64 s. 57).

Offentlighetsprincipen tar sig olika uttryck 1 samhillslivet,
yttrande- och meddelarfrihet f6r tjinstemin, domstolsoffentlighet,
offentlighet vid beslutande forsamlingars sammantriden etc. Nir
det mer allmint talas om offentlighetsprincipen avses dock i foérsta
hand principen om allminna handlingars offentlighet.

Ritten att ta del av allmidnna handlingar inférdes redan genom
1766 ars tryckfrihetsférordning. Ursprungligen avsdg handlings-
begreppet rena pappersdokument men kom i1 och med 1949 &rs
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tryckfrihetsforordning dven att omfatta kartor, ritningar och
bilder. Ar 1974 inférdes ordningen att samma regler som gillde for
handlingar av traditionell typ skulle tillimpas dven pd ADB-upp-
tagningar och andra tekniska upptagningar (se prop. 1973:33).
Upptagningarna betraktades dock inte uttryckligen som hand-
lingar. Ar 1976 gjordes ytterligare indringar i tryckfrihetsférord-
ningen varigenom upptagningarna slutligt kom att inordnas under
handlingsbegreppet (se prop. 1975/76:160).

I 1766 &rs tryckfrihetsférordning stadgades att envar skulle dga
ritt att 1 “allmint tryck utgiva” myndigheters protokoll och andra
handlingar. Rittigheten att fritt och pd eget ansvar trycka skrifter
syftade till att tillgodose kravet pd upplysning om ”allminna
angeligenheter”. For att kunna utdva denna rittighet krivdes det
att medborgarna kunde ta del av myndigheternas handlingar och
offentliggéra dessa. Handlingsoffentlighetens nira samband med
tryckfriheten framkommer dven i den nuvarande utformningen av
grundlagsbestimmelserna. I enlighet med 1 kap. 1 § andra stycket
tryckfrihetstorordningen 4r handlingsoffentligheten en del av
tryckfriheten, di det som utgdngspunkt stdr varje svensk med-
borgare fritt att offentliggdra allminna handlingar. Ritten att ta del
av allminna handlingar ir av sirskild betydelse fér nyhetsorganen
som bevakar myndigheternas verksamhet och férmedlar uppgifter
ur deras handlingar till allminheten. Detta férhillande har ansetts
motivera att bestimmelserna om handlingsotfentlighet alltjimt har
sin plats 1 den tryckfrihetsrittsliga regleringen.

Den svenska principen om handlingsoffentlighet medférde att
Sverige, tillsammans med Finland, under ling tid intog en
sirstillning internationellt sett. Principen om handlingsoffentlighet
har dock pd senare tid etablerat sig 1 ytterligare linder som Norge,
Danmark, USA, Frankrike och Nederlinderna. Utgingspunkten 1
de flesta linder dr dock fortfarande att myndigheternas handlingar
ir hemliga (Stromberg/Lundell, Handlingsoffentlighet och
sekretess, 2007, s. 9).

Inom Europeiska unionen har det sedan ett antal &r tillbaka
pagitt ett arbete f6r 6kad 6ppenhet. Genom Amsterdamfordraget
inférdes 1 primirritten en regel om allminhetens ritt till tillging
till EU-institutionernas handlingar. Mgjligheten att via sekundir-
ritten reglera tillimpningen av denna principregel har utnyttjats
genom den s.k. Oppenhetsférordningen frin 2001 (Europa-
parlamentets och ridets férordning [EG] nr 1049/2001 av den
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30 maj 2001 om allminhetens tillgdng till Europaparlamentets,
ridets och kommissionens handlingar, se vidare avsnitt 2.3.3).

2.1.1 Innebord och syfte

Principen om handlingsoffentlighet regleras primirt 1 2 kap.
tryckfrihetsférordningen. Den innebir en ritt for allminheten att
ta del av allminna handlingar, dvs. handlingar férvarade hos samt
upprittade av eller inkomna till en myndighet. Dock giller
principen inte utan undantag. Hinsyn ull andra intressen, bide
enskilda och allminna, miste 1 vissa fall ges foretride framfor
intresset av insyn (jfr 2 kap. 2 § tryckfrihetsférordningen).

Om en handling dr allmin och det saknas hinder mot
utlimnande har den enskilde ritt att {3 ta del av handlingen, oavsett
vilket syfte han eller hon har med sin begiran.

Handlingsoffentligheten ir en grundlagsskyddad ritt for varje
svensk medborgare. Utlindska medborgare ir dock likstillda med
svenska medborgare, om inte nigot annat bestims i tryckfrihets-
forordningen eller 1 annan lag (14 kap. 5§ andra stycket tryck-
frihetstorordningen). Det finns i dag inte ndgra bestimmelser som
begrinsar utlindska medborgares ritt att ta del av allminna
handlingar.

Handlingsoffentligheten mojliggér en medborgerlig kontroll av
att den offentliga makten utdvas under lagarna (jfr 1 kap. 1 § tredje
stycket regeringsformen). Allminheten fir mojlighet att
kontrollera myndigheternas handliggningsrutiner, ambitioner och
effektivitet. Myndigheternas vetskap om att deras handlingar kan
bli féremdl for granskning utgor dirtill en betydelsefull garanti fér
att mal och drenden handliggs korrekt (se SOU 2001:3 s. 51). Av
inledningsstadgandet 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen framgar
emellertid att handlingsoffentligheten har ett vidare syfte. Ritten
att ta del av allminna handlingar syftar dven till att frimja ett frict
meningsutbyte och en allsidig upplysning till underlag f6r den
allminna debatten. Handlingsoffentligheten fyller siledes ett syfte
som informationsférsorjare 1 vid mening och har beskrivits som en
av betingelserna foér den fria demokratiska &siktsbildningen (se
prop. 1975/76:160 s. 71).

Genom informationsteknikens snabba utveckling under de
senaste drtiondena har handlingsoffentlighetens roll som informa-
tionsférmedlare 6kat. Myndigheterna har allt stérre informations-
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samlingar och allminheten fir en alltmer effektiv dtkomst till
informationen. Som pipekats av Datalagskommittén har handlings-

offentligheten hirigenom ocksi fitt ett inslag av kunskapsinsyn
(SOU 1997:39 s. 490 ff.).

2.1.2 Myndighetsbegreppet

For att en handling ska betraktas som allmin miste den 1 princip
forvaras hos en myndighet. Handlingsoffentlighet rider inte hos
enskilda rittssubjekt. En annan sak ir att offentlighetsprincipen 1
vissa fall har gjorts tillimplig dven pid handlingar hos sddana
subjekt.

Vad som avses med begreppet myndighet anges inte nirmare i
tryckfrihetsférordningen. Avsikten dr dock att innebdrden ska vara
densamma som i regeringsformen, vilket innebir att dven
regeringen och domstolarna omfattas. Vidare inkluderas bide
statliga och kommunala férvaltningsmyndigheter. Enligt 2 kap. 5 §
tryckfrihetsforordningen likstills dirutéver riksdagen och de
kommunala beslutande organen (kommunfullmiktige och
landstingsfullmiktige) med en myndighet vid tillimpning av 2 kap.
tryckfrihetsférordningen.

I 1 kap. 8 § andra stycket sekretesslagen (1980:100) stadgas att
vad som foéreskrivs i tryckfrihetsférordningen om ritt att ta del av
handlingar hos myndigheter 1 tillimpliga delar ocksd ska gilla
handlingar hos de enskilda rittssubjekt som anges i bilagan till
sekretesslagen, 1 den min handlingarna hor till den verksamhet som
nimns 1 bilagan. Den aktuella bilagan upptar organ som fullgér for-
valtningsuppgifter vilka innefattar myndighetsutévning. Som
exempel pd organ som ska jimstillas med en myndighet kan
nimnas Radiotjinst 1 Kiruna Aktiebolag, Sveriges Riksidrotts-
férbund och Notarius publicus.

Enligt 1 kap. 9 § sekretesslagen ska vad som foreskrivs 1 2 kap.
tryckfrihetsforordningen om ritt att ta del av handlingar hos
myndigheter 1 tillimpliga delar gilla dven handlingar hos aktiebolag,
handelsbolag, ekonomiska féreningar och stiftelser dir kommuner
eller landsting utdvar ett rittsligt bestimmande inflytande. Om
virden av en kommunal angeligenhet har 6verlimnats till en
juridisk person dir kommunen eller landstinget bestimmer
tillsammans med annan, och situationen siledes inte ir sidan som
anges 1 1kap. 9§ sekretesslagen, ska enligt 3 kap. 18§ tredje
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stycket kommunallagen (1991:900) fullmiktige verka for att
allminheten ska ha ritt att ta del av handlingar hos féretaget enligt
de grunder som anges 1 2kap. tryckfrihetsférordningen och
sekretesslagen.

For det fall en myndighets verksamhet ska 6vertas av ett enskilt
organ finns det mojlighet att lita de handlingar hos myndigheten
som dr allminna behélla denna status dven efter éverlimnandet.
Enligt 2 kap. 17 § tryckfrihetstérordningen kan 1 lag foreskrivas att
regeringen eller beslutande kommunal foérsamling fr bestimma att
allminna handlingar som hinfor sig till myndighets verksamhet,
vilken ska 6vertas av enskilt organ, fir éverlimnas till det organet
for f6rvaring utan att handlingarna dirigenom upphér att vara all-
minna. Om detta finns foéreskrifter 1 lagen (1994:1383) om 6ver-
limnande av allminna handlingar till andra organ in myndigheter
for forvaring. Det enskilda organ som pd detta sitt tar over
allminna handlingar ska jimstillas med en myndighet i frigor om
bl.a. utlimnande av allminna handlingar och éverprévning av beslut
om att vigra limna ut en allmin handling.

2.1.3  Vad ar en handling?

Begreppet handling definieras 1 2 kap. 3§ forsta stycket tryck-
frihetstorordningen. Med handling avses framstillningar i skrift
eller bild, s.k. konventionella handlingar, som kan uppfattas visuellt
utan tekniskt hjilpmedel. Det kan réra sig om skrivelser, tabeller,
blanketter och protokoll men dven om kartor, ritningar och bilder.
Handlingsbegreppet omfattar dock dven upptagningar som kan
lisas, avlyssnas eller pd annat sitt uppfattas endast med tekniskt
hjilpmedel.

En framstillnings skick eller kvalitet spelar som regel ingen roll
féor bedéomningen om den ska betraktas som handling. Bade
preliminira utkast och ofullstindiga anteckningar kan utgéra hand-
lingar. En framstillning 1 skrift eller bild kan ocksd férekomma pa
diverse olika material som papper, tri eller metall. I princip ska
alltsd inget avseende fistas vid materialet pd vilket informationen
samlats (se prop. 1975/76:160 s. 120). For att det ska vara friga om
en handling i tryckfrihetsférordningens mening ska dock sjilva
innehéllet i framstillningen vara det visentliga, inte exempelvis det
konstnirliga utférandet (Petrén/Ragnemalm, Sveriges grundlagar,
1980, s. 392). Det centrala f6r en handling dr nimligen att den har
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ett, pd ndgot slags medium, fixerat betydelseinnehdll (Bohlin,
Offentlighetsprincipen, 2007, s.39). Fokus ligger alltsi pd
betydelseinnehdllet och inte biraren av detta. Regeringsritten har
uttryckt saken s3 att man har att géra med en handling si snart det
ir friga om en form for att lagra och bevara upplysningar (se
RA 1971 ref. 15).

For en utférlig historisk redovisning av handlingsbegreppet och
overviganden kring detta hinvisas till Offentlighets- och sekretess-
kommitténs (OSEK) betinkande Offentlighetsprincipen och den
nya tekniken (SOU 2001:3 s. 97-108).

Nirmare om upptagningar

En upptagning ir en handling dir informationen inte kan uppfattas
eller forstds utan tekniskt hjilpmedel. Exempel pa upptagningar ir
datorlagrad information samt uppgifter pd t.ex. cd-skivor, dvd-
skivor och magnetband.

I det lagstiftningsirende dir upptagningar kom att inordnas
under handlingsbegreppet definierade departementschefen be-
greppet genom att konstatera att varje konstellation av sakligt
sammanhingande uppgifter bor ses som en upptagning for sig
(prop. 1975/76:160 s. 90). Han pdpekade vidare att for upptag-
ningens roll som handling spelar det en underordnad roll om
onskade data utgor ett urval ur en stérre datamingd, en samman-
stillning av data frin skilda register eller ett resultat av annan bear-
betning. Det ir siledes inte hirddisken, disketten, dvd-skivan,
magnetbandet eller nigon annan fysisk birare av informationen
som utgdr handlingen 1 rittslig bemirkelse. Det ir 1 stillet de
lagrade uppgifterna (informationsinnehillet) som konstituerar en
handling.

”Upptagningar {6r automatiserad behandling” — handlingar i
elektronisk miljo

En speciell sorts upptagning ir vad som 1 lagtexten benimns som
“upptagning for automatiserad behandling”. Tidigare anvindes
sdvil 1 lagtext som 1 forarbeten begreppet “upptagning for
automatisk databehandling” (ADB). Négon skillnad i sak mellan de
bida begreppen foreligger dock inte (se prop. 2001/02:70 s. 23).
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Som en del av Riksarkivets pigdende arbete med nya ADB-
foreskrifter (se vidare avsnitt 3.2.2) utreds anvindningen av termen
upptagning for automatiserad behandling m.m. (Riksarkivet, dnr
RA 22-2007/5352). Avsikten ir att underséka mojligheten av att i
Riksarkivets foreskrifter anvinda “elektronisk handling” eller
annan limplig term 1 stillet fér upptagning f6ér automatiserad
behandling. Bakgrunden ir den kritik som har riktats mot
begreppet ADB-upptagning — ett begrepp vilket idag anvinds i
Riksarkivets foreskrifter — samt frigan om det verkligen ir limpligt
att ersitta detta begrepp med den i tryckfrihetstérordningen
anvinda termen upptagning f6r automatiserad behandling.

Med upptagning for 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,
2007, s. 43). En upptagning fér automatiserad behandling kan bestd
av allt frin enstaka uppgifter till mycket stora informations-
samlingar. I propositionen 1975/76:160 uttryckte departements-
chefen saken p8 foljande vis (s. 89-90).

Jag vill ... ligga nigra synpunkter pd frigan om nir det foreligger en
eller flera upptagningar. En utgdngspunkt for resonemanget ir att i
frdga om konventionella handlingar den fysiska databiraren -
pappersarket, boken — p4 ett fér det mesta sjilvfallet sitt avgrinsar vad
som idr en handling 1 férhillande till en annan. Betriffande
upptagningar f6r ADB saknas 1 betydande omfattning motsvarande
hillpunkter {6r en avgrinsning. Ett datamedium eller ett dataregister —
ordet fattat i teknisk bemirkelse — kan innehilla en 6vervildigande
stor mingd data. Det vore orimligt att endast tillsammans se dessa data
som en upptagning. A andra sidan kan en uppgift for att bli begriplig
eller 1 vart fall for att tillgodose det aktuella informationsintresset
behova himtas frin skilda fysiska databirare eller frin skilda data-
register. Att alltid beteckna varje uppgift f6r sig som en upptagning
svarar dirfér knappast heller mot realiteterna. Jag anser att man
istillet bor fista starkare avseende vid det som frin offentlighets-
synpunkt dr det intressanta, nimligen ritten att ta del av viss
information 1 myndigheternas besittning. Frin denna synpunkt spelar
det en underordnad roll om 6énskade data utgor ett urval ur en storre
datamingd, en sammanstillning av data frin skilda register eller ett
resultat av annan bearbetning. Varje konstellation av sakligt samman-
hingande uppgifter bor enligt min mening ses som en upptagning fér

sig.

Sambandet mellan biraren av informationen och sjilva informa-
tionen ter sig olika beroende pa vilken typ av handling man har att
gora med. Betriffande konventionella handlingar ir sambandet
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mellan informationsbiraren (t.ex. pappersdokumentet) och inne-
hillet (sjilva texten) givet. For handlingar i elektronisk miljo for-
hiller det sig pd motsatt vis. I den elektroniska informationsbe-
handlingsmiljon finns inget absolut samband mellan informations-
innehdllet och bestimda fysiska lagringsmedier. Som OSEK pa-
pekade 1 betinkandet Offentlighetsprincipen och den nya tekniken
(SOU 2001:3) ser handlingar 1 elektronisk form inte likadana ut i
lagrad respektive lisbar form (s. 113). OSEK, som bl.a. undersokte
indamailsenligheten med begreppet handling utifrdn ett informa-
tionsteknologiperspektiv, gjorde bedémningen att “handling”
borde behdllas som grundbegrepp 1 2 kap. tryckfrihetstérord-
ningen. Skilet hirfoér var enligt kommittén att offentlighetsinsynen
dven 1 fortsittningen borde syfta till att formedla ett wvisst
informationsinnehdll hos en myndighet, oavsett vilket medium som
ir bidrare av informationsinnehillet, och 1 oférvanskat skick
(s. 108). OSEK konstaterade att informationstekniken inte hindrar
att man talar om ett informationsinnehdll som fixerats pd ett
medium och att den ridande begreppsapparaten 1 2 kap.
tryckfrihetsforordningen dirfér fungerar dven 1 en elektronisk
milj6. OSEK pipekade vidare att en offentlighetsinsyn baserad pd
handlingar 1 elektronisk milj¢ ir fullt mojlig eftersom beskriv-
ningen av en handling tar sikte p4 originalinnehillet. Nigot krav pd
ett fysiskt féoremal att knyta insynsritten till uppstills inte 1 2 kap.
tryckfrihetsforordningen utan det ir tillricklige att det dr frigan
om ”en form fér att lagra och bevara upplysningar” (SOU 2001:3 s.
115 och 117).

Nigon indring av handlingsbegreppet 1 2 kap. tryckfrihets-
forordningen har — i enlighet med OSEK:s stillningstagande — inte
heller foreslagits (jfr prop. 2001/02:70's. 13 ff.).

I den elektroniska miljén blir dirmed snarast logisk 1 stillet f6r
fysisk uppdelning av informationen avgérande. Exempelvis kan ett
dagboksblad i den elektroniska miljén stillas samman genom att
uppgifter himtas frdn olika hill i datasystemet och presenteras pd
skidrmen eller 1 utskrift. Det férhillandet att det i IT-sammanhang
rider ett logiskt handlingsbegrepp medfor att begreppet handling
kan {3 en mycket varierande innebérd. En handling i form av en
upptagning for automatiserad behandling kan, som pipekats
tidigare, bestd av endast ndgra fi uppgifter eller av ett mycket stort
antal uppgifter inhimtade frin olika hill i systemet. Vidare kan
samma uppgifter ingd 1 olika handlingar.
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Begreppet “firdig elektronisk handling”

Nir myndigheter ursprungligen bérjade anvinda sig av datalagrat
material handlade det i rittslig mening enbart om potentiella
handlingar, dvs. mojliga sammanstillningar av uppgifter ur stora
databaserade register. Den kritik som tidigare har framférts mot att
anvinda handlingsbegreppet i den elektroniska miljon har dock
med tiden forlorat i tyngd, di det i dag miste anses fullt naturligt
att tala dven om firdiga elektroniska handlingar. I f6rarbetena till
2002 4rs édndringar i 2 kap. tryckfrihetsférordningen patalade
regeringen att den elektroniska informationen 1 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 pid
elektronisk vig och lagras elektroniskt (prop. 2001/02:70 s. 15).

Med en “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 pd ging. Till
skillnad frin en potentiell handling bestdr dirfér en firdig
elektronisk handling av redan existerande upptagningar som finns
slutligt utformade hos myndigheten.

Exempel pd firdiga elektroniska handlingar ir e-postmeddel-
anden, promemorior, protokoll och beslut i elektronisk form (se
prop. 2001/02:70 s. 22). Ocks3 1 rittspraxis har getts exempel pd
firdiga elektroniska handlingar. I RA 1998 ref. 44 konstaterade
Regeringsritten att datalagrade férteckningar 6ver in- och ut-
gdende meddelanden (e-postloggar) hos kommunala tjinstemin
utgjorde firdiga elektroniska handlingar. Vidare har datalagrade
meddelanden 1 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
programmen for s6kning pd Internet och ir ett hjilpmedel for att
hitta tillbaka till en viss webbsida) ansetts utgora firdiga
elektroniska handlingar (se RA 1999 ref. 18 I och II).
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Begreppet “potentiell elektronisk handling”

Den omstindigheten att en sammanstillning av uppgifter inte be-
héver existera pd férhand 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 det befintliga datasystemet for att ta
fram begirda uppgifter, oavsett om framtagningen av efterfrigade
uppgifter innefattar en bearbetning eller en sirskild samman-
stillning av information." En sammanstillning av uppgifter kan
sdledes utgora en allmin handling, trots att den vid tidpunkten for
sokandens begiran inte existerar i sammanstilld form. For
skyldigheten att limna ut informationen 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 den begirda sammanstillningen av uppgifter f6r att anvinda i
sin egen verksamhet. Dock giller den begrinsningen att samman-
stillningen ska kunna géras genom rutinbetonade dtgirder” f6r att
myndigheten ska anses forvara den efterfrigade samman-
stillningen. Krivs mer omfattande &tgirder in s, t.ex. nyskrivning
av datorprogram, ir det sdledes inte friga om en f6r myndigheten
tillginglig handling.

Efter en dndring 1 2 kap. 3 § tryckfrihetsférordningen &r 2002
framgdr det numera direkt av lagtexten att en sammanstillning av
uppgifter ur en upptagning fér automatiserad behandling anses
forvarad hos myndigheten endast om myndigheten kan gora
sammanstillningen tillginglig med rutinbetonade itgirder (andra
stycket, andra meningen).

Att dven potentiella handlingar kan utgora allminna handlingar
foljer av den s.k. likstillighetsprincipen. Principen innebir att
allminheten ska ha tillgdng till datalagrad information i samma
utstrickning som informationen ir tillginglig f6r myndigheten (se
prop. 2001/02:70 s. 16 f.). Dock har méjligheten for allminheten
att ta del av potentiella handlingar kritiserats genom &ren. Kritiken
har bla. bestdtt 1 att en sddan innebérd av handlingsbegreppet
medfér att myndigheter inte kan uppge vilka handlingar de har i
sina datasystem, samtidigt som en enskild som limnar uppgifter till

! Se tex. RA 1974 ref. 8, RA 1977 Ab 310, RA 1985 Ab 183 och RA 1988 ref. 84. Denna
praxis baseras pd vissa forarbetsuttalanden (bl.a. prop. 1973:33 s. 83 {. och prop. 1975/76:160
s. 89 ff.) av vilka fdljer att myndigheten under vissa férhillanden anses skyldig att gora
sammanstillningar av datalagrad information.
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en myndighet inte kan vara siker pd hur uppgifterna kommer att
anvindas (se bl.a. SOU 1988:64 s. 89).

2.1.4  Vilka krav stélls for att en handling ska vara allman?

Forutsittningarna for att en handling ska vara allmin anges 1 2 kap.
3-11§§ tryckfrihetsférordningen. For det forsta krivs det att
handlingen férvaras hos myndigheten. Dirtill uppstills ett krav pd
att handlingen har nitt ett sidant stadium 1 handliggningen att den
kan betraktas som allmin. En handling miste 1 linje hirmed
antingen vara inkommen till eller upprittad hos myndigheten for
att en ritt till insyn ska foreligga.

2.1.5  Forvaringskriteriet

En forsta forutsittning for att en handling ska vara allmin ir att
handlingen ir knuten till myndigheten genom férvaring. Hand-
lingen ska i princip férvaras hos myndigheten vid tidpunkten for
sokandens begiran om att fi ut den. Det gir dirfor inte att prova
en begiran om att fi ut en handling som férvintas inkomma till
myndigheten nigon ging i framtiden (se bl.a. RA 1982 Ab 118 och
RA 1991 ref. 50). I de fall handlingen bestdr av ett pappers-
dokument moter det normalt inga svarigheter att konstatera om
handlingen rent faktiskt forvaras hos myndigheten. Enligt praxis
anses myndigheten ocksd forvara handlingen dven om den tillfilligt
befinner sig hos annan, undantagsvis iven om handlingen aldrig ens
har befunnit sig hos myndigheten (se bl.a. RA 1984 2:49, RA 1989
ref. 29 och RA 1996 ref. 25).

Den myndighet som endast har en handling f6r teknisk bearbet-
ning eller lagring f6r annans rikning anses inte férvara handlingen 1
friga (2 kap. 10 § tryckfrihetsférordningen, se vidare avsnitt 2.1.8).

Nirmare om férvaring av konventionella handlingar

Konventionella handlingar kan foérvaras samtidigt hos flera
myndigheter genom att t.ex. en kopia av originalhandlingen skickas
dver frin en myndighet till en annan. I en sddan situation ir det
sdledes inte bara originalhandlingen som ska anses férvarad hos en
viss myndighet, dven kopior och avskrifter anses 1 princip forvarade
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hos den myndighet dir sidana finns. Samtliga myndigheter som
forvarar ett original eller en kopia av handlingen ir att betrakta som
forvaringsmyndighet i tryckfrihetsférordningens mening. De ir
dirfér ocksd var for sig skyldiga att préva en begiran om att
handlingen ska limnas ut (Petrén/Ragnemalm, Sveriges grundlagar,
1980, s. 392).

Att det dock saknas en sjilvstindig insynsritt 1 en handling som
endast utgor en kopia hos den férvarande myndigheten ir en friga
som kommittén dterkommer till under avsnitt 4.2.3.

Nirmare om férvaring av upptagningar

I frdga om upptagningar har begreppet forvaring getts en sirskild 1
lagtexten uttryckt innebérd (2 kap. 3 § andra och tredje stycket
tryckfrihetsférordningen).

En upptagning som avses i forsta stycket anses forvarad hos
myndighet, om upptagningen ir tillginglig fér myndigheten med
tekniskt hjilpmedel som myndigheten sjilv utnyttjar fér 6verféring i
sddan form att den kan lisas, avlyssnas eller pd annat sitt uppfattas. En
sammanstillning av uppgifter ur en upptagning fér automatiserad be-
handling anses dock férvarad hos myndigheten endast om myndig-
heten kan géra sammanstillningen tillginglig med rutinbetonade &t-
girder.

En sammanstillning av uppgifter ur en upptagning fér automatiserad
behandling anses dock inte férvarad hos myndigheten om samman-
stillningen innehller personuppgifter och myndigheten enligt lag eller
férordning saknar befogenhet att gora sammanstillningen tillginglig.
Med personuppgift avses all slags information som direkt eller indirekt
kan hinféras till en fysisk person.

Frigan om kravet pd forvaring av en upptagning ir uppfyllt ska
alltsd bedémas bla. med hinsyn till om myndigheten faktiskt
disponerar 6ver mojligheten att dverféra 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
frdgan om forvaring avgédras utifrdn ett tillginglighetsrekvisit. Till-
ginglighetsrekvisitet (och dirmed kravet pd forvaring) kan vara
uppfyllt 1 diverse olika situationer. En upptagning ir t.ex. férvarad
di den lagras i anslutning till myndighetens egen datorutrustning.
Aven for det fall myndigheten kan ta del av upptagningen via en
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terminalférbindelse med dator hos annat organ, ir tillginglighets-
rekvisitet uppfyllt. Fér att nirmare kunna avgdra om en upptagning
for automatiserad behandling ir tillginglig f6r myndigheten (och
dirmed férvarad hos denna) miste emellertid en uppdelning géras
mellan firdiga elektroniska handlingar och potentiella elektroniska
handlingar.

En firdig elektronisk handling, vilken ir tillginglig f6r myndig-
heten 1 uppfattbar form med tekniskt hjilpmedel som myndigheten
sjilv utnyttjar, anses férvarad hos myndigheten trots att det kan
krivas mer in rutinbetonade 4tgirder foér att goéra handlingen
tillginglig (se prop. 2001/02:70 s. 20 f.). I lagstiftningsirendet
bakom 2002 &rs idndringar av 2 kap. tryckfrihetstérordningen
anmirktes att det inte ir tillfredsstillande att en firdig elektronisk
handling ska anses foérvarad hos en myndighet endast om den kan
tas fram med rutinbetonade 3tgirder (prop. 2001/02:70 s. 18 ff.).
En sidan ordning skulle enligt regeringen i praktiken innebira att
det kan finnas firdiga elektroniska handlingar hos myndigheten
som inte anses férvarade hos denna pi grund av att myndigheten
har organiserat sitt datasystem pd sddant sitt att det inte gir att
finna handlingen med rutinbetonade &tgirder. Om en firdig
elektronisk handling ska anses férvarad hos en myndighet eller inte
bér enligt ovan nimnda férarbetsuttalanden 1 stillet avgoras utifrdn
om handlingen rent faktiskt ir tillginglig for myndigheten med
tekniskt hjilpmedel som myndigheten sjilv utnyttjar — oavsett om
det krivs endast rutinbetonade 3tgirder eller mer omfattande
insatser for att ta fram handlingen.

Den potentiella elektroniska handlingen ir {férvarad hos
myndigheten om denna kan goéra sammanstillningen tillginglig
med “rutinbetonade &tgirder” (2 kap. 3§ andra stycket sista
meningen tryckfrihetsférordningen). Kravet p& rutinbetonade
dtgirder inférdes genom 2002 &rs dndringar 1 2 kap. tryckfrihets-
férordningen. Motsvarande krav hade emellertid funnits 1 praxis
sedan 1970-talet. Kravet pd att en myndighet efter begiran ska
sammanstilla uppgifter ur upptagningar om det kan ske med
rutinbetonade 4tgirder har 6vervigts av bdde Datalagskommittén
och OSEK. Till skillnad frin Datalagskommittén ansdg OSEK att
rekvisitet inte borde bytas ut mot nigot annat di det medger en
foljsamhet 1 rittstillimpningen 1 forhllande till den tekniska
utvecklingen (SOU 2001:3 s. 138).

Av rittspraxis och forarbetsuttalanden framgir att rekvisitet
rutinbetonade &tgirder tar sikte pd en prévning av sdvil nodvindiga
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arbetsinsatser och kostnader for en myndighet som de komplika-
tioner 1 6vrigt som en viss dtgird kan foéranleda. Frigan om en
dtgird ir rutinbetonad ska avgéras utifrdn dels den allminna
tekniska utvecklingen, dels den tekniska nivin och kompetensen
hos den aktuella myndigheten (se prop. 1975/76:160 s. 90).
Myndigheternas skyldighet att anvinda det befintliga datasystemet
for att gora en framtagning av uppgifter foljer av likstillighets-
principen. Krivs det diremot specialskrivna program for att gora
sammanstillningen tillginglig, ir inte den efterfrigade potentiella
handlingen att anse som tillginglig f6r myndigheten och dirmed
inte heller férvarad hos denna (se prop. 1975/76:160 s. 90).

Enligt praxis har myndigheter en viss skyldighet att anpassa
tillgingliga standardprogram p3 ett sidant sitt att soékandens
onskemdl om att ta del av en potentiell handling kan tillgodoses.
Det forutsitts dock att det inte blir frigan om en storre
arbetsinsats f6r myndigheten (jfr RA 1976 ref. 122). For det fall
myndigheten av praktiska skil har valt att dela upp information pd
skilda register miste den dven gora nddvindiga bearbetningar och
sammanstillningar {or att ta fram en begird potentiell handling
(se RA 1977 Ab 310).

En potentiell elektronisk handling ir dock inte férvarad hos
myndigheten om sammanstillningen innehdller personuppgifter
och myndigheten inte enligt lag eller férordning har rittslig
befogenhet att gora sammanstillningen tillginglig — den s.k.
begrinsningsregeln (2 kap. 3§ tredje stycket tryckfrihets-
férordningen). Med personuppgifter avses all slags information
som direkt eller indirekt kan hinforas till en fysisk person. Om
myndigheten sdlunda saknar befogenhet att ta fram vissa
upplysningar ur ett personregister ir dessa upplysningar inte
allminna handlingar hos myndigheten. Syftet med begrinsnings-
regeln ir att hindra allminheten frin att kunna géra ansprik pd att
fa ta del av information hos myndigheten som myndigheten sjilv,
av hinsyn till den personliga integriteten, ir férhindrad att anvinda
sig av. Begrinsningsregeln giller alltsd 4ven om sammanstillningen
kan tas fram med rutinbetonade 4tgirder.

Firdiga elektroniska handlingar omfattas inte av ndgon av ovan
nimnda undantagsregler. Sidana handlingar ir alltid att anse som
forvarade hos en myndighet dven om det krivs mer in rutin-
betonade dtgirder for att goéra dem tillgingliga och dven om de
innehdller personuppgifter och det i lag eller férordning finns
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férbud for myndigheten att anvinda vissa sékbegrepp vid sékning
efter handlingarna (se prop. 2001/02:70 s. 38).

Det kan ibland vara en svir uppgift att faststilla grinsen mellan
en firdig elektronisk handling och en potentiell handling. Mot
bakgrund av bl.a. kravet pd rutinbetonade tgirder 1 samband med
frigan om f6rvaring av potentiella handlingar fir denna grins-
dragning dock stor betydelse fér om en handling betraktas som
allmin eller inte. Det har inte ansetts limpligt att i grundlagen for-
tydliga var grinsen mellan firdiga och potentiella handlingar gar.
Ledning fir 1 stillet himtas i detaljerade arkivregler om hur
allminna handlingar i elektronisk form ska bevaras (se SOU 2001:3
s. 139 f. och prop. 2001/02:70's. 21 .).2

2.1.6  Inkommen handling

En hos myndigheten férvarad handling blir allmin om den ir att
betrakta som inkommen till myndigheten. Inkommen ir en hand-
ling som har anlint till myndigheten eller tagits emot av behérig
befattningshavare (2 kap. 6§ forsta stycket foérsta meningen
tryckfrihetsférordningen). Behorig befattningshavare kan t.ex. vara
registrator eller en f6r ett visst drende ansvarig handliggare.

En upptagning anses som inkommen till myndigheten nir annan
har gjort den tillginglig f6r myndigheten med tekniska hjilpmedel
som myndigheten sjilv nyttjar fér 6verforing i sddan form att den
kan lisas, avlyssnas eller pd annat sitt uppfattas (2 kap. 6 § forsta
stycket andra meningen tryckfrihetsférordningen). Bestimmelsen
innebdr att en upptagning fér automatiserad behandling som
tillforts ett informationssystem av en myndighet blir att betrakta
som inkommen hos &vriga myndigheter som har tillgdng till
systemet.

I samband med s.k. direktitkomst till uppgifter myndigheter
emellan aktualiseras frigan om vilken information som anses som
inkommen till den mottagande myndigheten. Ofta kommer den
mottagande myndigheten att tekniskt sett f3 tillgdng wll fler
uppgifter hos den utlimnande myndigheten in vad som 1 konkreta
fall kommer att anvindas i visst drende eller viss verksamhet hos
den mottagande myndigheten (se prop. 2007/08:160 s. 67 och 70).

? Frin bevarandesynpunkt kan man i grova drag skilja mellan (1) firdiga handlingar av
dokumenttyp, (2) firdiga handlingar som utgérs av férberedda sammanstillningar 1 ett
system samt (3) handlingar som inte ir firdiga (Riksarkivets rapport 2006:1, Elektroniskt
underskrivna handlingar, s. 11 f.).
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Bestimmelser om direktdtkomst stipulerar dirfor i regel begrins-
ningar av den mottagande myndighetens ritt att anvinda de upp-
gifter som myndigheten rent tekniskt har tillging till. Regeringen
har framhillit 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 tryckfrihetsforordningen (a.a. s. 70 f.).
Foljden hirav blir att all information som finns tekniskt tillginglig
fér den mottagande myndigheten som utgdngspunkt ocksd ir att
anse som inkommen och dirmed allmin. De firdiga elektroniska
handlingar som i samband med direktitkomst gors tekniskt
tillgingliga f6r den mottagande myndigheten utgér alltsd inkomna
och dirmed allminna handlingar hos den myndigheten, oavsett vad
som foreskrivs i friga om begrinsningar 1 samband med direkt-
dtkomsten till uppgifterna. Sammanstillningar av uppgifter ur
upptagningar f6r automatiserad behandling, vilka i samband med
direktdtkomst gors tekniskt tillgingliga fér den mottagande
myndigheten, utgér ocksd som huvudregel allminna handlingar hos
den myndigheten. Kravet ir dock att sammanstillningen kan géras
tillginglig med rutinbetonade 4tgirder.

Handlingar kan anlinda till en myndighet via post, telefax, e-
post etc. Huvudregeln ir att handlingen dr inkommen oavsett om
den frin ingivarens synvinkel ir en firdig produkt eller endast ett
utkast (Bohlin, Offentlighetsprincipen, 2007, s. 68). Undantag gors
nir ett utkast skickas till en annan myndighet fér synpunkter.
Utkastet anses d& inte som inkommet till den mottagande myndig-
heten och sdledes inte som en allmin handling.

Den myndighet som vidtar itgirder med en handling som en
annan myndighet har tillhandah3llit endast som led i teknisk bear-
betning eller teknisk lagring av handlingen, anses inte ha fitt en
inkommen handling (2kap. 6§ tredje stycket tryckfrihets-
forordningen). Inte heller d3 materialet i1 bearbetat eller oférindrat
skick dterkommer till den myndighet som tillhandah&llit materialet
ska det anses ha kommit in till den myndigheten.

Enligt 2 kap. 4§ tryckfrihetsférordningen betraktas ett brev
eller annat meddelande som inkommen och allmin handling, dven
om brevet eller meddelandet ir stillt personligen till en
befattningshavare vid myndigheten. Férutsittningen ir dock att
handlingen giller ett irende eller annan friga som ankommer pd
myndigheten. Rent privata brev eller meddelanden utgér siledes
inte allminna handlingar. Aven for det fall brevet eller meddelandet
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avser en friga som ankommer p& myndigheten kan det undantas
frdn handlingsoffentligheten om det ir avsett fér mottagaren
endast som innehavare av annan stillning — den s.k. politikerregeln.

I 2kap. 8§ tryckfrihetsférordningen anges vad som giller
betriffande utvixlande av handlingar inom en myndighetsorganisa-
tion. Om ett organ i en myndighetsorganisation har éverlimnat en
handling tll ett annat organ inom samma organisation, ska
handlingen enligt denna bestimmelse inte anses som dirigenom
inkommen eller upprittad i1 annat fall in om organen upptrider
som sjilvstindiga 1 forhdllande till varandra. Utgdngspunkten ir
sdledes att utvixlande av en handling mellan olika enheter eller
avdelningar hos en myndighetsorganisation ir rent myndighets-
interna angeligenheter. Handlingsoffentlighet uppkommer som
regel forst di det drende som handlingen hér till har avslutats.
Utvixlas handlingar mellan inbérdes sjilvstindiga organ ir
situationen annorlunda. Som ett exempel kan nimnas att
Regeringskansliet med dess departement uppfattas som en enhet
nir det giller handlingar i regeringsirenden (se bla. JO 1967
s.162). En handling 1 ett regeringsirende som korsar en
departementsgrins forblir allts8 rent myndighetsintern. For
handlingar i drenden dir departementschefen har egen beslutande-
ritt giller motsatsen och departementet i friga ir att se som ett
sjilvstindigt organ 1 férhillande till Regeringskansliet.

Vissa allminna principer kan stillas upp 1 frdga om organ ir
sjilvstindiga 1 férhillande wll varandra. Ett organ som har egen
beslutanderitt i ett visst drende, exempelvis ett disciplinirende, ir
sjilvstindigt 1 forhdllande till andra myndighetsorgan i dessa
renden. Sjilvstindigt dr ocksd ett organ som inrittats, inte for att
utdva beslutanderitt, utan for att bistd den beslutande enheten med
information och upplysningar. En f6rutsittning for denna
sjilvstindighet dr dock att organet har en sirskild kompetens att
gora dessa bedémningar, en kompetens vilken det beslutande
organet saknar. Slutligen bér det organ som endast bereder beslut
inte ses som sjilvstindigt 1 forhdllande till det beslutande organet

(Bohlin, Offentlighetsprincipen, 2007, s. 116 £.).
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2.1.7  Upprattad handling

Upprittade handlingar ir handlingar som utarbetats eller fram-
stillts inom en myndighet. Eftersom ingen sirreglering finns fér
upptagningar giller samma regler f6r dem som fér konventionella
handlingar.

Genom ordet upprittad har markerats att handlingar ska bli
allminna, och dirmed 1 princip tillgingliga f6r envar, forst di de
foreligger 1 sitt definitiva skick. Dessférinnan utgoér handlingarna
arbetsmaterial. Myndigheten anses enligt lagstiftaren ha ritt att
sjilv bilda sig en uppfattning innan den maste stilla de handlingar
som &terspeglar myndighetens 6verviganden till allminhetens
forfogande (se prop. 1975/76:160 s. 72).

Huvudregeln for upprittandetidpunkten

En handling betraktas enligt 2 kap. 7 § forsta stycket tryckfrihets-
férordningen som upprittad hos myndigheten nir:

- handlingen har expedierats,

- (for handling som inte har expedierats) det irende till vilket
handlingen hinfor sig har slutbehandlats hos myndigheten, eller

- (om handlingen inte hinfér sig till ett visst drende) handlingen
har justerats av myndigheten eller pd annat sitt fardigstillts.

Med expediering &syftas att handlingen skickas till enskild eller till
annan myndighet. Vid expediering av en handling utgor det original
eller den kopia som myndigheten behiller en upprittad och dirmed
allmin handling. En upptagning fér automatiserad behandling
anses expedierad antingen nir myndigheten vidtagit sidana
tekniska dtgirder att utomstdende kan {3 tillging till informationen
1 lisbart skick, eller di det tekniska mediet har éversints till annan.
Handlingar som inte expedierats eller hinfor sig till ndgot visst
irende ir upprittade di de ”justerats av myndigheten eller pd annat
sitt firdigstillts”. Att konstatera om en handling justerats, och
dirmed upprittats, innebir sillan problem. Diremot kan det vara
svirare att faststilla om en handling ”pd annat sitt firdigstilles”.
Krav pd ndgot sirskilt formellt forfarande uppstills inte f6r att en
handling ska betraktas som firdigstilld (se prop. 1975/76:160
s. 143). Det bor t.ex. vara tillrickligt att handlingen godkints
(sanktionerats) av dirtill behérig befattningshavare eller om-
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hindertagits fér forvaring for att den ska betraktas som upprittad
och allmin (Bohlin, Offentlighetsprincipen, 2007, s. 89). I vissa fall
kan det ocks8 ricka att handlingen fatt ett slags slutlig form.

I RA 1998 ref. 52 provades frigan om en viss handling var
allmin genom att den firdigstillts av myndigheten. Det rorde sig
om anteckningar frin ett sammantride 1 en myndighetsintern
arbetsgrupp. Regeringsritten konstaterade inledningsvis att
anteckningarna inte kunde jimstillas med myndighets protokoll
eller dirmed jimférliga anteckningar (2 kap. 7 § andra stycket 3
tryckfrihetsférordningen). Direfter prévade domstolen om
anteckningarna kunde betraktas som upprittade genom att de
firdigstillts av myndigheten. De utskrivna anteckningarna hade 1
vissa fall skrivits under av den som fért dem och direfter sints ut
till ledaméterna 1 gruppen. Hirigenom menade majoriteten av
Regeringsrittens ledaméter att anteckningarna var att betrakta som
firdigstillda — och dirmed som upprittade och allminna — i den
mén de inte hinférde sig till dnnu inte avgjorda irenden. Tvi
ledaméter var dock skiljaktiga och menade att anteckningarna inte
borde betraktas som allminna handlingar. Dissidenterna pekade pd
att det miste forutsittas nigon form av dtgird frdn myndighetens
sida genom vilken handlingen omhindertagits eller pd annat sitt
godkints eller sanktionerats, for att handlingen ska anses firdig-
stilld. Det kunde inte ensamt vara tillrickligt att skriva ut, och 1
vissa fall underteckna, handlingarna. Enligt dissidenterna kunde det
dven ifrigasittas om de mdotesanteckningar som inte hade
undertecknats ens hade firdigstillts av den som fért anteck-
ningarna.

Aven i RA 1998 ref. 30 behandlades kraven fér att en handling
ska anses som firdigstilld och dirmed upprittad. Rittsfallet
handlade om skriftliga rapporter vilka hade limnats ull polis-
myndigheten frin ordningsvakter vid en restaurang. De av
ordningsvakterna undertecknade rapporterna hade sedermera satts
in 1 pirmar hos polismyndigheten. Rapporterna skulle ligga till
grund for myndighetens fortsatta planering. Regeringsritten
konstaterade inledningsvis att ordningsvakterna ingick 1
myndighetsorganisationen och att rapporterna dirfér inte kunde
betraktas som inkomna. Direfter noterades att rapporterna inte
hade expedierats, att de saknade drendeanknytning och att de inte
hade justerats. Regeringsritten fann emellertid att rapporterna var
firdigstillda av myndigheten senast vid den tidpunkt d4 de sattes in
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1 pirmar f6r forvaring hos myndigheten. Rapporterna betraktades
siledes som allminna handlingar.

Undantagsregler {6r upprittandetidpunkten

Av 2 kap. 7 § andra stycket tryckfrihetstérordningen féljer att en
handling i vissa fall kan anses upprittad 1 andra situationer in vad
som angetts ovan. Undantagsregleringen triffar:

- diarium, journal samt sidant register eller annan férteckning
som fores fortlopande,

- dom och annat beslut, som enligt vad dirom ir féreskrivet ska
avkunnas eller expedieras, samt protokoll och annan handling 1
vad den hinfor sig till sddant beslut, samt

- annat myndighets protokoll och dirmed jimférliga anteck-
ningar, dock inte protokoll hos riksdagens utskott, kommuns
revisorer eller statliga kommittéer eller hos kommunal
myndighet i drenden som denna endast bereder till avgérande.

Av storst betydelse for kommitténs nu aktuella dverviganden ir
undantaget for nir diarium, journal eller annan fortlpande
forteckning anses upprittad. Upprittandetidpunkten fér dessa
handlingar infaller redan nir handlingen har firdigstillts for
anteckning eller inféring, dvs. redan nir t.ex. ett diarium eller en
journal har lagts upp (7 § andra stycket 1). Dessa handlingar blir
sdledes allminna pd ett mycket tidigt stadium.

Diarier hos en myndighet kan syfta pd bide centrala diarier som
avser verksamheten 1 stort och diarier som endast hér samman med
ett visst irende, exempelvis ett dagboksblad 1 en akt hos en dom-
stol. En journal ir en handling i dagboksform i vilken myndigheten
dterkommande for in anteckningar.

Ett register eller annan forteckning omfattas av undantags-
regleringen 1 forsta punkten om férteckningen kontinuerlige till-
fors nya uppgifter, dvs. fores fortlspande. Det ska vara friga om en
handling som ir “6ppen f6r nyinforing” (Petrén/Ragnemalm,
Sveriges grundlagar, 1980, s. 398). Kravet pd kontinuitet i férandet
av anteckningarna bér rimligen omfatta iven diarier och journaler
(Bohlin, Allminna handlingar, 1988, s. 159).

Handlingar vilka hinvisas till eller som ingdr 1 en fortlopande
forteckning kan utgoras av bdde konventionella handlingar, firdiga
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elektroniska handlingar och potentiella handlingar som alla i sin tur
kan bli allminna handlingar vid olika tidpunkter. Undantagsregeln
kan dirfor f tll f6ljd att en uppgift 1 ett register visserligen kan
vara tillginglig f6r allmidnheten, men att sjilva handlingen till vilken
uppgiften hinvisar blir en allmin handling forst senare. Féljande
exempel illustrerar detta. En tjinsteman hos en myndighet tar per
telefon emot uppgifter 1 ett drende. Viljer tjinstemannen att
anteckna uppgifterna direkt pd dagboksbladet blir uppgifterna
omedelbart foremdl for offentlighetsinsyn. Om tjinstemannen
didremot skriver ner uppgifterna pd ett separat papper blir i stillet
sjilva anteckningen pd dagboksbladet med information om den
handling som innehdller uppgifterna i sak, genast del av en allmin
handling. Sjilva handlingen med samtalets innehdll blir dock inte
allmin handling s linge drendet fortfarande pagar.

Det ir dven mojligt att en lopande foérteckning inte avser
handlingar utan endast enstaka uppgifter, som t.ex. siffervirden vid
en kontinuerlig avlisning.

Grinsen mellan en ”vanlig handling” och en l6pande férteck-
ning enligt 2 kap. 7 § andra stycket 1 tryckfrihetsférordningen kan
ibland vara oklar. Till exempel kan det villa problem att faststilla
hur ett register som inte fors fortlopande utan for en kortare,
bestimd tidsperiod ska kategoriseras. Ett sddant register kan ha
skapats for att som en engingsinsats ordna ett visst material hos
myndigheten. Enligt motiven till andra stycket férsta punkten
faller sddana register som upprittas endast foér att anvindas vid
lsandet av en till tiden avgrinsad uppgift, och som har relativt kort
livstid, utanfér bestimmelsens tillimpningsomrdde  (prop.
1975/76:160 s. 143). En sddan handling kan i stillet anses som
upprittad med stéd av bestimmelserna 1 2 kap. 7 § forsta stycket
eller 9 § tryckfrihetsférordningen.

Betriffande e-postloggar har Regeringsritten i RA 1998 ref. 44
uttalat att loggarna utgér en hos myndigheten férvarad handling.
De ir dessutom att jimstilla med ett register. Regeringsritten
konstaterade att loggférteckningen hade skapats automatiskt av en
viss programvara och att férteckningen var ett nodvindigt
hjilpmedel for att administrera e-posten. Forteckningen fordes
kontinuerligt och fér obestimd tid. Till £6]jd hirav foll loggningen
av e-post under undantagsregeln i 2 kap. 7§ andra stycket 1
tryckfrihetsfé')rordningen E-postloggar ir sdledes upprittade
handlingar i och med att de tekniske foreligger firdiga for
noteringar om utvixlande av elektroniska meddelanden. Regerings-
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ritten pipekade att iven om de meddelanden som omnimns i
forteckningen kanske inte alltid utgér allminna handlingar,
forindrade detta inte e-postloggens karaktir av allmin handling.

Aven s.k. global/historikfiler anses i praxis forda kontinuerligt
och for obestimd tid (se RA 1999 ref. 18 II). Denna typ av filer fir
dirfér karaktiren av allmin handling redan di de tekniskt ligger
firdiga for att pdforas adresser till webbplatser. Det saknade enligt
Regeringsritten betydelse att filen hade en teknisk funktion och
inte 1 forsta hand var avsedd att lisas av minniskor.

Minnesanteckningar

Utdver de undantag frin huvudregeln om upprittandetidpunkt
som anges 1 2 kap. 7 § andra stycket tryckfrihetsférordningen, gors
ytterligare undantag f6r bl.a. minnesanteckningar. Enligt 2 kap. 9 §
forsta stycket tryckfrihetsférordningen ir en hos myndigheten
tillkommen minnesanteckning (som inte har expedierats) endast
att betrakta som allmin handling om den tas om hand for
arkivering. Bestimmelsen omfattar bide konventionella handlingar
och upptagningar.

Enligt 3 § arkivlagen (1990:782) hor tll myndighetens arkiv
sddana minnesanteckningar som myndigheten beslutar ska tas om
hand fér forvaring. Det finns dock ingen reglering 1 vare sig
tryckfrihetsférordningen eller arkivlagen om vilka &tgirder
myndigheten méste ha vidtagit f6r att den ska anses ha beslutat om
ett omhindertagande av ett material {6r forvaring och arkivering.

Minnesanteckningar dr bla. promemorior, anteckningar eller
upptagningar som har kommit till endast f6r foredragning eller
beredning av ett drende. For att en handling ska betraktas som en
minnesanteckning krivs dessutom att den inte tillfér drendet
sakuppgift som inte finns i annan handling. Undantaget for
minnesanteckningar giller endast vid den myndighet didr minnes-
anteckningen framstills. Limnas anteckningen &ver till en annan
myndighet ir den dir att anse som inkommen och siledes ocksd
allman.
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S.k. mellanprodukter

Aven betriffande s.k. mellanprodukter giller undantag frin huvud-
regeln betriffande upprittandetidpunkten. Mellanprodukter i form
av utkast eller koncept till myndighets beslut eller skrivelse som
inte har expedierats, blir pd samma sitt som minnesanteckningar
allminna handlingar endast om de tas om hand fér arkivering
(2 kap. 9 § andra stycket tryckfrihetsférordningen). Bestimmelsen
omfattar bide konventionella handlingar och upptagningar.

Principen om mellanprodukter giller vid alla myndigheter, dvs.
det gir att konsultera andra myndigheter utan att utkastet eller
konceptet blir allmin handling hos nigon av dessa (det s.k.
delningsundantaget). Synpunkter pd ett utkast eller koncept som
skickas per e-post har dock 1 rittspraxis betraktats som en allmin
handling (se RA 1999 ref. 36). Har syftet med att skicka utkastet
eller konceptet diremot inte varit att inhimta synpunkter utan att
informera mottagaren, blir de vanliga reglerna om inkommen
respektive upprittad handling gillande (Petrén/Ragnemalm,
Sveriges grundlagar, 1980, s. 401).

2.1.8 Generella undantag fran begreppet allman handling

Det finns tillfillen di en handling — trots att den kan vara bide
férvarad hos myndigheten samt inkommen eller upprittad — indd
inte ir att anses om en allmin handling. Sidana generella undan-
tagsbestimmelser finns 1 2 kap. 10-11 §§ tryckfrihetsférordningen.

Undantaget for teknisk bearbetning och teknisk lagring for
annans rikning

I 2 kap. 10§ tryckfrihetsférordningen foreskrivs att en handling
som férvaras hos en myndighet endast som ett led i en teknisk
bearbetning eller teknisk lagring fér annans rikning inte utgdr en
allmin handling hos den myndigheten. Stadgandet, som sitter
forvaringskriteriet ur spel, har tillkommit mot bakgrund av att
offentlighetsprincipen inte har ansetts kriva att allminheten ska ha
tillgdng till en upptagning hos en myndighet som endast tar teknisk
befattning med handlingen (se prop. 1975/76:160 s. 87).
Foredragande departementschef anférde att nidr upptagningen
anvinds av myndigheten ir det fullt tillrickligt att den finns
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tillginglig hos den handliggande myndigheten. Vidare pdtalade han
att det inte kan vara limpligt att t.ex. en datacentral, som kanske
har ett stort antal upptagningar for skilda myndigheters rikning
om hand, ska préva frigor om upptagningarnas offentlighet.

Bestimmelsen 1 2 kap. 10 § tryckfrihetsférordningen ir tillimp-
lig inte bara p& upptagningar utan ocksd p& konventionella
handlingar, vilka kan ha 6verlimnats till myndigheten for t.ex.
kopiering eller 6verféring till datamedium. Undantaget giller dven i
de fall myndigheten utfér teknisk bearbetning av en handling for
enskilds rikning (Bohlin, Allminna handlingar, 1988, s. 216).

I ritesfallet RA 1994 ref. 64 hade Regeringsritten att ta stillning
till om 2 kap. 10 § tryckfrihetstérordningen var tillimplig 1 ett fall
dir en klagande hade begirt att Riksrevisionsverket skulle limna ut
uppgifter om vilka utbetalningar som olika myndigheter hade gjort
till ett visst foretag. I méilet framkom att en rad myndigheter hade
valt att lagra sina ekonomidata 1 Riksrevisionsverkets datoriserade
ekonomisystem. Dock fann Regeringsritten att Riksrevisions-
verket inte disponerade &ver myndigheternas redovisningsdata.
I stillet var det frigan om rent teknisk hantering eller lagring av
uppgifterna. De handlingar i vilka de begirda uppgifterna férekom
var dirfor inte att anse som allminna hos Riksrevisionsverket.

Aven i det ovan nimnda rittsfallet RA 1999 ref. 18 (I) uppkom
frigan om teknisk lagring eller bearbetning f6r annans rikning var
f6r handen. I avgérandet — som rérde frigan om s.k. cookiefiler hos
kommunala tjinstemin utgér allminna handlingar — konstaterade
Regeringsritten att det saknades stéd for att anse att cookiefilen
skulle vara forvarad hos myndigheten endast som ett led i en
teknisk bearbetning eller teknisk lagring for annans rikning. Aven
om det kunde vara friga om teknisk lagring i nigon mening, kunde
det inte sigas att denna skedde fér nigon annans rikning,
mottagaren av cookiefilen hade bl.a. mgjlighet att avstd frin att ta
emot informationen och att radera den.

Undantagen i 2 kap. 11 § tryckfrihetsforordningen

I 2 kap. 11§ tryckfrihetsférordningen féreskrivs vissa generella
undantag frin vad som ska anses utgéra allmin handling. Som
allmin handling anses inte brev, telegram eller annan sidan
handling som har limnats in tll eller upprittats hos myndighet
endast f6r befordran av meddelande (férsta stycket 1). Inte heller
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meddelande eller annan handling som har inlimnats ull eller
upprittats hos myndighet endast f6r offentliggérande 1 periodisk
skrift, vilken ges ut genom myndigheten, betraktas som allmin
handling (férsta stycket 2).

Ytterligare ett undantag frin begreppet allmin handling finns
for vissa slag av handlingar, bl.a. sidana som ingir 1 bibliotek. Den
s.k. biblioteksregeln syftar till att frdn de hos myndigheten for-
varade allminna handlingarna undanta en viss kategori av hand-
lingar, nimligen sddana som ska anses ingd 1 myndighetens
bibliotek. Med ett bibliotek avses en samling handlingar som ir
organiserade pd ett sddant sitt att samlingen enligt vanligt
sprakbruk ir att betrakta som ett bibliotek (se prop. 1975/76:160
s.179 f.). Enligt biblioteksregeln anses féljande kategorier av
handlingar inte som allminna handlingar (forsta stycket 3):

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

- tryckt skrift, ljud- eller bildupptagning eller annan handling som
frin enskild har tillférts allmint arkiv (dvs. arkivmyndighet)
uteslutande for forvaring och vird eller forsknings- och
studieindamal,

- privata brev, skrifter eller upptagningar som annars har
overlimnats till myndighet uteslutande for férvaring och vard
eller forsknings- och studieindamal.

Inte heller upptagning av innehdllet 1 handling som avses 1
punkten 3 ir att anse som allmin handling, om upptagningen for-
varas hos myndighet dir den ursprungliga handlingen inte skulle
vara att anse som allmin.

Aven upptagningar i form av databaser omfattas av biblioteks-
regeln. Kravet dr att myndigheten anvinder upptagningen p3
samma sitt som man anvinder litteratur 1 ett bibliotek, dvs. for att
séka information (se RA 1986 not. 290). Detsamma giller sidan
information som myndigheten har tillging till via Internet. Aven
om mycket talar f6r att dessa informationsmingder rittsligt sett ir
att betrakta som sivil forvarade som inkomna handlingar hos
myndigheterna, anvinds informationen av myndigheterna pd
samma sitt som andra databaser som ingdr i en myndighets
bibliotek, t.ex. fér att soka referens- och faktamaterial (se prop.
2001/02:70 s. 24 f.). Skulle det dock vara si att myndigheten
himtar in information frdn Internet fér att anvinda i1 hand-
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liggningen av ett mél eller drende, blir materialet allmin handling
hos myndigheten. Upptagningen som inhimtas ska di iven
tillforas handlingarna i mélet eller 1 drendet i lisbar form (15 kap.
14 § sekretesslagen).

Enligt 2 kap. 11 § andra stycket tryckfrihetstérordningen ska
dock vad som sigs 1 biblioteksregeln inte tillimpas p& upptagning i
databas som en myndighet har tillging till enligt avtal med annan
myndighet, om upptagningen ir allmin handling hos den myndig-
heten. Handlingar i sddana databaser anses allts3 som allminna.
Diremot omfattar biblioteksregeln upptagningar 1 databaser som
en myndighet har tillgdng till genom avtal med enskild. Regeln ir
till for att begrinsa tredje mans &tkomst till rent kommersiella
databastjinster via myndigheterna genom 3beropande av
offentlighetsprincipen (se prop. 1990/91:60 s. 75).

2.2 Réatten att ta del av allmdnna handlingar

Den som énskar ta del av en allmin handling har ritt att gora detta
pd tvd olika sitt. For det forsta kan sdkanden avgiftsfritt ta del av
handlingen genom att myndigheten genast eller si snart det ir
mojligt tillhandahdller den pi stillet (2 kap. 12 § forsta stycket
tryckfrihetsforordningen). Sékanden kan ocksd ta del av hand-
lingen genom att mot avgift f den utlimnad till sig i avskrift eller
kopia (2 kap. 13 § tryckfrihetsférordningen). Sokanden har alltsd i
princip att vilja mellan att studera handlingen 1 myndighetens
lokaler eller att bestilla en utskrift eller kopia av handlingen mot
betalning. En enskild har diremot aldrig ritt att 18na en allmin
handling.

2.2.1 Tillhandahallande pa stallet

Allmin handling som fir limnas ut ska pd begiran av sékanden
hillas tillginglig hos myndigheten fér att kunna lisas, avlyssnas
eller pd annat sitt uppfattas (2 kap. 12 § tryckfrihetsférordningen).
Sokanden som tar del av allmin handling pd stillet har rict att
skriva av handlingen, avbilda den (t.ex. genom att fotografera den)
eller ta handlingen 1 ansprdk for ljudoéverforing (t.ex. fora dver pd
egen bandspelare). Digitala dokument eller upptagningar for
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automatiserad behandling kan goras tillgingliga antingen genom
utskrift eller genom visning p4 bildskirm.

Myndigheten ska tillhandahilla handlingen genast eller s3 snart
det ir mojligt, vilket innebir att begiran om att fi ta del av
handlingen ska prévas skyndsamt av myndigheten. Inga onddiga
drojsmél fir férekomma. Skyndsamhetskravet innebir att tillhanda-
hillandet ska ske i1 den ordning som ir férenlig med “6vriga lika
viktiga tjinstedligganden, expeditionsgdromilens vederbérliga gdng
och handlingens behoriga vird” (Bohlin, Offentlighetsprincipen,
2007, s. 129). Generellt kan sigas att det bor bli frigan om hogst
nigon eller nigra dagars vintan f6r s6kanden fér att £ ut hand-
lingen (se bl.a. JO 1981/82 s. 282, JO 1986/87 s. 221, JO 2003/04
s. 447 och JO 2008/09 s. 538). Inte sillan kan s6kanden ha behov
av att snabbt {3 tillgdng till handlingen. Ett dréjsmél kan dirfor i
praktiken innebira att offentliggérandet férlorar sin mening.

I princip ska myndigheten hilla handlingen tillginglig i sina
lokaler. Diremot har sékanden ingen ritt att fritt soka efter
handlingen 1 exempelvis myndighetens arkiv. I stillet bygger
offentlighetsprincipen pd att handlingen ska tillhandahillas av en
tjinsteman hos myndigheten som foére utlimnandet ska préva om
handlingen ir allmin och offentlig (se RA 1980 2:42).

Endast om ”betydande hinder moéter” saknar myndigheten
skyldighet att tillhandahilla handlingen pa stillet (2 kap. 12 § andra
stycket tryckfrihetsférordningen). Hinder av sddant slag kan vara
att handlingen ir omtilig eller att det rdder utrymmesbrist hos
myndigheten. Vidare kan handlingen vara utlinad till annan
myndighet eller upptagen genom att den anvinds i myndighetens
eget arbete (se prop. 1975/76:160 s. 181). Ar det frigan om en
upptagning kan betydande hinder for att tillhandah8lla handlingen
vara att myndigheten saknar de nédvindiga tekniska hjilpmedlen.
Det finns dock inget som hindrar att sékanden sjilv tar med det
tekniska hjilpmedel som behovs f6r att kunna ta del av handlingen.
Det ska noteras att “betydande hinder” inte kan beropas om
sokanden 6nskat en avskrift eller kopia av handlingen.

Skyldigheten att tillhandahilla allminna handlingar p3 stillet har
modifierats ndgot betriffande upptagningar. En myndighet har
ingen skyldighet att tillhandahdlla en upptagning om sokanden
“utan beaktansvird oligenhet” kan ta del av upptagningen hos en
nirbeligen myndighet (2 kap. 12 § andra stycket andra meningen
tryckfrihetsférordningen). Syftet med denna bestimmelse ir att
den myndighet till vilken s6kanden har vint sig — och som 1 och for
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sig forvarar den begirda upptagningen — inte ska vara skyldig att
gora en kanske bdde arbetskrivande och kostsam utskrivning av
upptagningen, om en utskrift redan finns hos en nirbeligen
myndighet. S6kanden kan d4 hinvisas att anviinda den utskrift som
finns hos den nirbeligna myndigheten (Petrén/Ragnemalm,
Sveriges grundlagar, 1980, s. 405 f.).

Innehiller den allminna handlingen nigon del som inte fir
limnas ut, och kan handlingen inte tillhandahéllas utan att sidan
del rojes, ska handlingen 1 6vriga delar goras tillginglig for
sokanden 1 avskrift eller kopia, dvs. i maskerat skick (2 kap. 12§
forsta stycket tryckfrihetstérordningen). Med 1 avskrift” menas
hir dven utskrift av upptagning. Detta sker gratis men sékanden
kan inte ta med avskriften eller kopian utan att erligga avgift enligt
2 kap. 13§ tryckfrihetsférordningen. Skyldigheten att tillhanda-
hilla de offentliga delarna av en handling ir absolut. Trots att det
kan vara arbetskrivande f6r myndigheten att skilja ut de offentliga
delarna av handlingen kan den inte vigra att limna ut dessa (se RA
1979 Ab 6). Syftet med bestimmelsen ir att férhindra att en
myndighet vigrar att limna ut en handling med hinvisning till att
den innehiller sekretessbelagda delar.

I rittsfallet RA 1989 ref. 111 begirde sokanden att f3 ut ett
mycket omfattande material, vilket till &vervigande del var
sekretessbelagt. Dock innehéll materialet dven uppgifter som sett
isolerade kunde limnas ut utan risk f6r skada. Betriffande risken
for att sokanden, genom att ligga samman de offentliga
uppgifterna i materialet, erhéll icke 6nskvird information pdpekade
Regeringsritten att ett utlimnande av ett stort antal uppgifter om
likartade foérhdllanden sammantaget kan medféra skada, dven om
uppgifterna sedda var for sig ir harmlosa.

Mojligheten att ta del av upptagningar for automatiserad

behandling

I 15 kap. 9-12 §§ sekretesslagen finns bestimmelser avsedda att
forbittra allminhetens mojligheter att ta del av allminna handlingar
som har formen av upptagning fér automatiserad behandling.

P4 begiran av enskild ska myndigheten ge den enskilde tillfille
att sjilv anvinda tekniskt hjilpmedel som myndigheten forfogar
over for att ta del av upptagning fér automatiserad behandling.
Undantag frin ritten att sjilv {3 anvinda tekniskt hjilpmedel gors
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dock i vissa fall. Om den enskilde genom att soka sjilv kan f3
tillgdng till upptagning som inte anses som allmin handling hos
myndigheten eller om hinder méter pd grund av bestimmelser om
sekretess, pd grund av fara fér forvanskning eller av hinsyn till
arbetets behoriga ging, foreligger ingen sddan skyldighet for
myndigheten.

Myndigheten har dven en skyldighet att for allmidnheten hilla
tillgingligt en beskrivning av de register, férteckningar eller andra
anteckningar hos myndigheten som férs med hjilp av automatisk
databehandling. Myndigheten ska vidare pi begiran av enskild
limna de sirskilda upplysningar som denne behéver f6r att kunna
ta del av upptagning f6r automatiserad behandling.

2.2.2  Avskrift eller kopia

Sokanden har ritt att mot en faststilld avgift i avskrift eller kopia
av en allmin handling, till den del handlingen fir limnas ut (2 kap.
13 § forsta stycket tryckfrihetstérordningen). En begiran om att fi
avskrift eller kopia av allmin handling ska enligt andra stycket
behandlas skyndsamt.

I princip har myndigheten en ovillkorlig skyldighet att efter-
komma en begiran om att {8 en avskrift eller kopia, eftersom det
alltsd saknas en sidan begrinsning om ”“betydande hinder” som
finns betriffande tillhandah&llande av handling p3 stillet.

Sokanden har ritt att dterkomma med samma begiran att 8 ut
avskrift eller kopia, sd linge han ir villig att betala f6r kopian eller
avskriften. OSEK pépekade att det dock inte torde foreligga ndgon
ritt f6r sokanden att sjilv bestimma pd vilket slags material och 1
vilken form avskriften eller kopian ska géras (SOU 2001:3 s. 186).

Frin ritten att f3 avskrift eller kopia gors dock tvd undantag.
Myndigheten ir inte skyldig att framstilla kopia av karta, ritning,
bild eller annan upptagning dn som nyss har angivits, om svérighet
moter och handlingen kan tillhandahillas pa stillet (2 kap. 13§
forsta stycket sista meningen tryckfrihetsférordningen). Dirtill
stadgas 1 samma stycke andra meningen det s.k. utskrifts-
undantaget.
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Utskriftsundantaget

Betriffande upptagningar fér automatiserad behandling giller att
myndigheten inte dr skyldig att 1 storre utstrickning in vad som
foljer av lag limna ut dessa 1 annan form dn utskrift (2 kap. 13 §
forsta stycket tryckfrihetsférordningen). Det bor noteras att enligt
gillande ritt utgdr utskrift av upptagning 1 elektronisk form en
form av "avskrift” (se prop. 1975/76:160 s. 189). Man har allts8 inte
ritt att mot avgift f4 ut en kopia av ett datamedium, t.ex. ett
magnetband eller en diskett. En myndighet kan dock som en ren
servicedtgird vilja att tillhandahilla en kopia av sjilva datamediet.

Utskriftsundantaget infordes 1 tryckfrihetsférordningen i
samband med att begreppet upptagning inférdes. Syftet var att
forhindra att utlimnade kopior brukades pa ett sitt som medfor
otillbérligt intrdng 1 de registrerades personliga integritet (se prop.
1973:33 5. 85 £.).

Nira samband med utskriftsundantaget har bestimmelsen 1
7 kap. 16 § sekretesslagen som tar sikte pd skyddet fér person-
uppgifter. Utskriftsundantaget inférdes som ett komplement till
den divarande sekretessbestimmelsen i 7 kap. 16 § sekretesslagen 1
syfte att minimera riskerna f6r otillborliga integritetsintring.

Enligt 7 kap. 16 § sekretesslagen giller sekretess for person-
uppgift, om det kan antas att ett utlimnade skulle medfora att
uppgiften behandlas i strid med personuppgiftslagen (1998:204).
Bestimmelsen, som enligt sin lydelse ir tillimplig oavsett i vilken
form personuppgiften limnas ut, tar sikte pd sdkandens tinkta
behandling av personuppgifterna. Den prévning myndigheterna har
att gora avser alltsd inte om ett utlimnande av personuppgifterna i
sig kan antas std i strid med personuppgiftslagen.

Genom 2002 &rs indring av 2 kap. 13 § tryckfrihetsférordningen
har det blivit méjligt att i lag féreskriva en skyldighet att limna ut
allminna handlingar elektroniskt. Endast ett fital sidana lag-
bestimmelser finns. Tidigare har utskriftsundantaget varit absolut.

I de s.k. registerforfattningarna, vilka reglerar myndigheters
behandling av personuppgifter, ir det vanligt férekommande med
bestimmelser som av hinsyn till integritetsriskerna foérbjuder eller
begrinsar myndigheters méjligheter att limna ut personuppgifter
elektroniskt.
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2.2.3  Myndigheternas upplysningsskyldighet
Myndigheternas upplysningsskyldighet gentemot allminheten ir

mer omfattande in vad som framgir av bestimmelserna i 2 kap.
tryckfrihetsforordningen. En myndighet har exempelvis enligt
2 kap. tryckfrihetsférordningen ingen skyldighet att muntligen
limna upplysningar ur allminna handlingar. En sddan skyldighet
foljer dock av 15 kap. 4 § sekretesslagen.

Enligt 15 kap. 4§ sekretesslagen 8liggs myndigheter att pd
begiran av enskild limna uppgifter ur en allmin handling som
férvaras hos myndigheten. Uppgiften behover inte limnas om
sekretessreglerna eller ett hinsynstagande till arbetets behoriga
ging sitter hinder 1 vigen. Myndigheten ir alltsd endast skyldig att
limna en uppgift ur en handling om detta inte alltfér mycket stor
myndighetens arbete. Nigon skyldighet f6r myndigheten att limna
skriftliga upplysningar finns inte.

2.2.4  Hur prévas en begiran om att fa ta del av en allméan
handling?

Den som 6nskar ta del av en allmin handling ska som regel vinda
sig med sin begiran till den myndighet som férvarar handlingen
(2 kap. 14 § forsta stycket tryckfrihetsférordningen). I allminhet
ir det dven denna myndighet som prévar om handlingen ska limnas
ut (2 kap. 14 § andra stycket tryckfrihetsférordningen). Undantag
frin regeln att den forvarande myndigheten ska prova en begiran
om att f ta del av en allmin handling kan foreskrivas i sekretess-
bestimmelser.

Att en allmin handling, som en enskild begirt att fi ta del av
hos en myndighet, limnats ut till honom frdn en annan myndighet
som forvarar samma handling, innebir inte att frigan om
utlimnande av handlingen frin den férstnimnda myndigheten har
forfallit (se RA 2006 ref. 2).

Sokanden méste med en viss tydlighet ange vilken handling som
han eller hon vill ta del av. Myndigheterna ir nimligen inte skyldiga
att bedriva mer omfattande efterforskningar om viss eller vissa
handlingar motsvarar en av sokanden limnad allmin hillen
beskrivning (RA 1979 Ab 6, se dven NJA 1985 s. 537). Dock stills
det krav ocksd pi myndigheten. Aven om den efterfrigade
handlingen ir vagt beskriven har myndigheten viss skyldighet att
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efterforska om handlingen finns hos denna. Myndigheten ska
dirfor med hjilp av sina diarier och register bistd en enskild som
inte tillrickligt noga kunnat precisera sin begiran (se JO 1994/95
s. 571).

De storre myndigheterna har ofta en registrator som har hand
om myndighetens handlingar. Registratorn — eller den handliggare
som har handlingen 1 sin vird — har att 1 forsta hand prova frigan
om en handlings utlimnande (15 kap. 6 § andra stycket sekretess-
lagen). Den befattningshavare som har handlingen i sin vird kan i
tveksamma fall hinskjuta frigan om utlimnande till myndigheten,
”om det kan ske utan omging”. For att ett avgorande ska kunna
overklagas krivs beslut av myndigheten (se vidare avsnitt 6.1.1).

Som utgdngspunkt rider det ett férbud fér myndigheter att
efterforska vem sokanden ir eller vilket syfte han eller hon har med
sin begiran om att ta del av en allmin handling (2 kap. 14 § tredje
stycket tryckfrihetsférordningen). Bakgrunden till detta férbud ir
att sokanden ska kunna forbli anonym och att offentlighets-
principen dirmed mer effektivt ska kunna uppritthillas. Sidana
efterforskningar av namn eller syfte f&r myndigheten endast gora i
den utstrickning det behovs for att myndigheten ska kunna prova
om hinder foreligger mot att handlingen limnas ut. Sékandens
anonymitet uppritthdlls dock inte lingre i1 de fall sokanden
overklagar ett utlimnandebeslut eftersom han eller hon d& maiste
uppge bl.a. sitt namn.

2.3 Offentliga eller sekretessbelagda allmdnna
handlingar

Ritten till insyn 1 allmidnna handlingar férutsitter att det dr friga
om en offentlig handling, dvs. en allmin handling som inte ir
hemlig. Handlingsoffentligheten fir begrinsas endast om det ir
pakallat med hinsyn till vissa 1 2 kap. 2 § tryckfrihetsférordningen
uppriknade allminna och enskilda intressen.

Bestimmelser om sekretess 1 det allmidnnas verksamhet finns 1
sekretesslagen (1980:100). I lagen samlas bestimmelser om bl.a.
handlingssekretess och om tystnadsplikt. Sekretess innebir ett
forbud mot att réja uppgifter, vare sig det sker muntligen eller
genom att en allmin handling limnas ut eller pd annat sitt.
Forbudet giller rojande av uppgift {6r enskild och 1 princip ocksd
fér annan myndighet.
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Sekretessbestimmelserna giller f6r myndigheter och dess funk-
tionirer. Med offentliga funktionirer avses personer som ir i all-
min tjinst eller som pd grund av uppdrag hos en myndighet, pd
grund av tjinsteplikt eller pd annan liknande grund fér det allmin-
nas rikning deltar eller har deltagit 1 myndighets verksamhet och pa
s& sitt fdtt kinnedom om sekretessbelagd uppgift (1 kap. 6§
sekretesslagen). Vid tillimpningen av sekretesslagen jimstills med
myndighet riksdagen och beslutande kommunal férsamling (1 kap.
8 § sekretesslagen). Aven de organ som inte ir myndigheter men
som har att beakta reglerna 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen ska
jaimstillas med myndigheter vid en tillimpning av sekretesslagen
(1 kap. 8 § andra stycket sekretesslagen).

Ritten att ta del av allminna handlingar kan endast begrinsas
genom foreskrifter 1 lag. Regeringen kan enbart besluta
kompletterande foreskrifter, vilka finns 1 sekretessférordningen
(1980:657).

Forslag till offentlighets- och sekretesslag

For nirvarande pagir ett arbete med en ny, omarbetad sekretesslag.
Mot bakgrund av bl.a. OSEK:s delbetinkanden Ordning och reda
bland allminna handlingar (SOU 2002:97) och huvudbetinkandet
Ny sekretesslag (SOU 2003:99) har lagridsremissen Offentlighets-
och sekretesslag utarbetats. Remissen éverlimnades till Lagridet
den 30 oktober 2008. Huvudsakligen handlar det om redaktionella
indringar for att gora sekretesslagen mer overskddlig, fortydliga
sekretessreglerna och forenkla lagens systematik. Den féreslagna
lagen utgdr siledes en omarbetning av sekretesslagen i syfte att
gora regleringen mer littforstdelig och littillimpad. Nigra for-
indringar som utvidgar eller begrinsar sekretessen finns inte i
forslaget. Inte heller berors arkivlagen. Den nya lagen ska enligt
forslaget delas in 1 avdelningar. Avsikten ir att offentlighets-
frigorna ska ges en mer markerad plats. Bestimmelserna i
nuvarande 15 kap. sekretesslagen om registrering, organisering och
utlimnande av allminna handlingar, m.m., har gjorts teknikneutrala
och samlats i lagens andra avdelning. For att betona att offentlighet
ir huvudregel, och att sekretess ir undantag, har bestimmelserna
hirom placerats fore bestimmelserna om sekretess. Offentlighets-
och sekretesslagen foreslds trida 1 kraft den 30 juni 2009.
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2.3.1 Vilka grunder finns for att sekretessbeldagga en allman
handling?

I sekretesslagen finns bestimmelser som syftar till att skydda sdvil
enskilda som allminna intressen. Allminna handlingar fir inte
hemlighdllas for att skydda ndgra andra in de 1 2 kap. 2 § tryck-
frihetsforordningen angivna intressena. Varje begrinsning av ritten
att ta del av allminna handlingar miste siledes kunna motiveras
med hinsyn till ndgon av féljande punkter:

1. rikets sdkerhet eller dess forhillande till annan stat eller
mellanfolklig organisation,

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

myndighets verksamhet for inspektion, kontroll eller annan

tillsyn,

intresset att forebygga eller beivra brott,

det allminnas ekonomiska intresse,

skyddet for enskilds personliga eller ekonomiska férhéllanden,

intresset att bevara djur- eller vixtarter.

|3

N

Enligt 2kap. 2§ andra stycket tryckfrihetsférordningen ska
begrinsningar av ritten att ta del av allminna handlingar anges
noga 1 bestimmelser 1 en sirskild lag, eller om det 1 vissa fall dr
limpligare, 1 annan lag som den sirskilda lagen hinvisar till. Med
den sirskilda lagen avses sekretesslagen. Efter bemyndigande i en
sddan bestimmelse fir regeringen genom férordning meddela
nirmare foreskrifter om bestimmelsens tillimplighet. S& har allts3
skett genom foreskrifter i sekretessforordningen. I tredje stycket
sigs vidare att utan hinder av andra stycket fir 1 bestimmelse som
dir avses riksdagen eller regeringen tilliggas befogenhet att efter
omstindigheterna medge att viss handling far limnas ut.
Kapitelindelningen fér de egentliga sekretessbestimmelserna
(2-10 kap. sekretesslagen) foljer de 1 tryckfrihetsférordningen
angivna indamalen med sekretessen. Den valda l6sningen medfér
att man 1 det konkreta fallet kan behéva ta hinsyn till flera
bestimmelser i sekretesslagen. Varje sirskild sekretessbestimmelse
som tar sikte pd viss verksamhet har utformats sd att sekretessen
inte ska bli mer ldngtgdende in vad som ir absolut nédvindigt for
att skydda det intresse som foranlett bestimmelsen. Sekretessen
begrinsas dirfor i de flesta fall av ett s.k. skaderekvisit.
Sekretessbestimmelserna 1 2 kap. sekretesslagen skyddar rikets
sikerhet och Sveriges forhdllande till andra stater och mellan-
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folkliga organisationer. Bestimmelserna i 3-6 kap. skyddar landets
finans-, valuta- och penningpolitik, verksamhet fér inspektion
m.m., férebyggande och beivrande av brott samt det allminnas
ekonomiska intresse. Enskildas skydd foér personliga och
ekonomiska férhillanden regleras 1 tre olika kapitel. Enskildas
personliga foérhdllanden inom t.ex. sjukvirden skyddas i1 7 kap. I
8 kap. ges bestimmelser om skyddet for den enskildes ekonomiska
forhdllanden och i 9 kap. skyddas enskildas forhllanden av bade
personlig och ekonomisk natur (t.ex. inom skattevisendet).

2.3.2 Narmare om handlingssekretessen

Som pépekats ovan foreskriver sekretesslagen dels handlings-
sekretess, dels tystnadsplikt f6r offentliga funktionirer. De flesta
bestimmelserna 1 sekretesslagen omfattar bida formerna av
sekretess. Reglerna om sekretesstider och bestimmelserna i 15 kap.
om registrering och utlimnande av allminna handlingar giller dock
enbart uppgifter 1 allminna handlingar. Det ska pipekas att
handlingssekretessen emellertid giller oberoende av om uppgiften
finns i allmin eller icke allmin handling.

Hemligstimpling

Enligt 2 kap. 16 § tryckfrihetsférordningen finns det mojlighet att
férse allminna handlingar som innehdller sekretessbelagda
uppgifter med s.k. hemligstimpel, dvs. en anteckning om att det
foreligger hinder mot att limna ut handlingen. Anteckning av detta
slag far endast goras pd handling som omfattas av en sekretess-
bestimmelse. I 15 kap. 3 § sekretesslagen foreskrivs att anteck-
ningen ska innehdlla beteckningen hemlig samt ange tillimpligt
lagrum, dagen f6r anteckningen och den myndighet som har gjort
anteckningen.

Hemligstimpeln ir dock endast en varningssignal om att det bér
gbras en noggrann provning. Stimpeln dr siledes inte rittsligt
bindande fé6r myndigheten. Frigan om handlingen ska haillas
hemlig ska prévas varje gdng handlingen begirs utlimnad.

Allminna handlingar som ir av synnerlig betydelse for rikets
sikerhet ska forses med s.k. kvalificerad hemligstimpel. Denna
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anger med bindande verkan vilken myndighet som prévar om
handlingen far limnas ut.

Sekretessbrytande bestimmelser

I 14 kap. sekretesslagen finns bestimmelser om begrinsningar i
sekretessen. Regleringen 1 1-3 §§ avser generella begrinsningar for
uppgift som limnas till riksdagen och regeringen samt mellan olika
myndigheter 1 Sverige och mellan olika verksamhetsgrenar inom en
svensk myndighet. I 4-7 §§ finns bestimmelser om ritt f6r den till
vilkens skydd sekretess giller att disponera 6ver sekretessen, samt
om att uppgifter utan hinder av sekretess far limnas ut till t.ex. part
och ombud. Enligt 8§ fir regeringen, férutom nir det sirskilt
anges 1 bestimmelse om sekretess, for sirskilt fall férordna om
undantag frin sekretess nir det dr pkallat av synnerliga skal.

Overforing av sekretess

Myndigheters méjlighet att samverka bygger i mdngt och mycket
pd att de kan utbyta information med varandra. Det har sedan linge
ansetts vara en sjilvklar princip att myndigheter ir skyldiga att
samarbeta och bistd varandra 1 den utstrickning detta kan ske (se
bl.a. prop. 2007/08:160 s. 37). I linje hirmed foreskrivs 1 15 kap. 5 §
sekretesslagen att en myndighet pd begiran av en annan myndighet
ska limna uppgifter som den forfogar éver, férutsatt att hinder inte
moter pd grund av sekretessbestimmelser eller av hinsyn till
arbetets behoriga gdng. Hemliga uppgifter kan siledes som ut-
gingspunkt inte limnas mellan myndigheter. Att s ir fallet f6ljer
dven av stadgandet i 1kap. 3§ sekretesslagen. Av denna
bestimmelse framgir att sekretess 1 princip giller mellan olika
myndigheter, samt mellan olika verksamhetsgrenar inom samma
myndighet, om de ir att betrakta som sjilvstindiga i férhillande till
varandra. Syftet med huvudregeln om sekretess myndigheter
emellan ir att ge framfor allt den enskilde ett skydd mot att uppgift
som en myndighet fitt for ett speciellt syfte, och for vilken
sekretess giller, utnyttjas av annan myndighet f6r ett helt annat
indamal. Dock f&r uppgift réjas om det anges 1 sekretesslagen eller
i annan lag eller férordning till vilken sekretesslagen hinvisar.
Sekretessbrytande regler finns 1 ett flertal forfattningar, vilka
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foreskriver att sekretessbelagda uppgifter kan eller ska limnas till
annan myndighet. Bland annat férekommer sidana sekretess-
brytande regler till f6rman f6r socialtjinst och polis.

Ytterligare exempel pid ett undantag frin huvudregeln om
sekretess mellan myndigheter dr den s.k. generalklausulen 1 14 kap.
3 § sckretesslagen. Bestimmelsen ger en mojlighet att limna ut
sekretessbelagda uppgifter till en annan myndighet efter en
intresseavvigning. Dock fir sekretessbelagda uppgifter limnas ut
endast om det ir uppenbart att intresset av ett utlimnande till den
andra myndigheten har foretride framfor det intresse som
sekretessen ska skydda.

Frigan om sekretessens rickvidd villar inga bekymmer om en
sekretessbestimmelse utan inskrinkningar féreskriver sekretess for
en viss typ av uppgift (se t.ex. 7 kap. 1 § sekretesslagen). I en sddan
situation kommer sekretessen att gilla hos samtliga myndigheter
som hanterar de uppgifter som omfattas av bestimmelsen.
Vanligare ir dock att sekretessen endast omfattar uppgifter 1 vissa
drenden, 1 vissa verksamheter eller hos vissa myndigheter.
Sekretessbestimmelser av denna sort kommer dirfér att gilla
endast for sidana myndigheter dir de utpekade uppgifterna
forekommer (det s.k. primira sekretessomridet). Huvudregeln ir
att sekretess inte foljer en uppgift utanfér det primira sekretess-
omrddet. I de fall det finns ett behov av att sekretessen indd ska
folja en uppgift som limnas utanfér det primira sekretessomridet
har det skapats speciella foreskrifter om 6verféring av sekretess
frdin en myndighet till en annan (s.k. sekundir sekretess). Ett
exempel pd sekundir sekretess dr regeln 1 13 kap. 4 § forsta stycket
sekretesslagen dir det foreskrivs att sekretessbelagda handlingar
som en arkivmyndighet tar 6ver ska vara sekretessbelagda dven hos
arkivmyndigheten.

Frin och med den 1 januari 2009 giller en bestimmelse om
overtoring av sekretess mellan myndigheter vid s.k. direktdtkomst
till uppgifter hos en annan myndighet (13 kap. 3a § sekretesslagen).
Sekretessbestimmelsen innebidr att om en myndighet har
elektronisk tillgdng till en annan myndighets upptagning fér
automatiserad behandling, och om uppgifter 1 upptagningen
omfattas av sekretess hos den andra myndigheten, si overfors
sekretessen till den mottagande myndigheten. Bakgrunden till
sekretessbestimmelsen ir de utokade mojligheterna till informa-
tionsutbyte mellan bla. Forsikringskassan, Skatteverket och
Kronofogdemyndigheten, ett informationsutbyte som huvudsak-
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ligen ska ske genom just direktdtkomst till uppgifterna. Mot
bakgrund av att en myndighet vid direktitkomst regelmissigt ges
tillgdng till fler uppgifter in vad som omfattas av ritten till sddan
dtkomst (se vidare avsnitt 2.1.6), finns det enligt regeringen skil
som talar for att inféra en bestimmelse som innebir en éverféring
av sekretessen till den mottagande myndigheten (se prop.
2007/08:160 s. 72 ff.). Regleringen 1 13 kap. 6 § forsta stycket
sekretesslagen medfér att den nya bestimmelsen om éverforing av
sekretess inte tillimpas om en sekretessbestimmelse till skydd for
samma intresse ind3 ir tillimplig pd uppgiften hos den mottagande
myndigheten (primir sekretess). Detta giller oavsett om
sekretessen hos den mottagande myndigheten ir starkare eller
svagare dn den hos den utlimnande myndigheten.

Skaderekvisiten

Det stora flertalet sekretessbestimmelser dr forenade med sirskilda
villkor fér att sekretessen ska gilla for de uppgifter och det
sammanhang som beskrivs. Ett fital bestimmelser saknar dock
sddana villkor. En absolut sekretess giller t.ex. for uppgifter som den
enskilde limnat 1 fértroende inom kommunal familjerddgivning
(7 kap. 4 § andra stycket sekretesslagen) och i skatteirenden fér
uppgifter om enskildas personliga eller ekonomiska férhdllanden
(9 kap. 1§ sekretesslagen). Det vanligaste ir dock att sekretess
forutsitter att ett villkor 1 form av ett skaderekvisit ir uppfyllt.
Skaderekvisitet innebir att sekretess giller om ndgon viss angiven
risk for skada uppstdr om handlingen limnas ut. Skaderekvisitet
anger pd si vis sekretessens styrka. Om flera sekretessbestimmelser
ir tillimpliga pd samma uppgifter ir det den stringaste
sekretessbestimmelsen som ska filla utslaget (se prop. 1979/80:2,
Del A, s. 70).

Ett rakt skaderekvisit 1 en sekretessbestimmelse innebir att
offentlighet dr huvudregel och att sekretess endast giller for upp-
giften om det kan antas att viss skada uppkommer om uppgiften
rojs. Rakt skaderekvisit forekommer inom t.ex. socialférsikrings-
omridet.

Omuint skaderekvisit 3 sin sida innebir att sekretess dr huvud-
regel och att utlimnande av allmin handling endast medges om det
star klart att uppgiften kan rojas utan att viss skada uppkommer.
Hir foreligger alltsd en presumtion for sekretess. Omvint skade-
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rekvisit giller t.ex. f6r uppgifter inom hilso- och sjukvirden samt
socialtjinsten.

Betriffande sekretessbestimmelser till skydd for det allminna ir
det vanligt att ett skaderekvisit dr en preciserad beskrivning av en
skada som miste folja av ett uppgiftslimnande. Sekretess kan
exempelvis gilla om ett utlimnande av uppgiften skulle leda till att
”syftet med granskningsverksamheten motverkas” (4 kap. 1§
sekretesslagen) eller att ”det allminnas stillning som lintagare
forsimras” (6 kap. 3 § sekretesslagen). Sekretessbestimmelser till
skydd for enskildas férhéllanden ir i stillet ofta utformade s3 att
skaderekvisiten bara dr angivna som ”skada” (ekonomisk forlust
som foranleds av att uppgift om ekonomiskt forhillande rojs) och
“men” (sidan oligenhet av personlig art och sddan ekonomisk
forlust som foranleds av att uppgift om personligt férhillande rojs)
(Heuman/Tansjo, Sekretess m.m. hos allmidn domstol, 2007, s. 36).

Sekretesstider

Skaderisken vid en uppgifts réjande minskar ofta med tiden.
Foreskrifter om lingsta giltighetstid for sekretessen dr dirfor en
vanligt férekommande begrinsning av handlingssekretessens rick-
vidd. Det finns nigra enstaka bestimmelser 1 sekretesslagen dir det
saknas tidsgrinser for handlingssekretessen. Ett exempel pd detta
ir sekretess for vissa uppgifter hos Notarius publicus (9 kap. 9 §
sekretesslagen).

De tidsgrinser som i dag stipuleras i sekretesslagen ir 2, 5, 10,
20, 40, 50 och 70 &r. De skilda tidsgrinserna ska tillgodose de olika
skaderisker som sekretesslagens regler avser att skydda. Den
lingsta sekretesstiden om 70 &r giller exempelvis f6r uppgifter om
enskildas personliga férhdllanden. Betriffande uppgifter 1 hand-
lingar som avser landets totalforsvar stadgas i sekretesslagen att
dessa uppgifter fr hillas hemliga i maximalt 40 ir. Regeringen kan
dock 1 friga om forsvarshemligheter foreskriva att sekretessen ska
gilla under lingre tid dn si (2 kap. 2 § andra stycket sekretess-
lagen). Med stdd av detta bemyndigande har regeringen i sekretess-
férordningen angett att sekretessen betriffande uppgifter om bl.a.
fasta forsvarsanliggningar ska utstrickas till att gilla 1 hogst 150 4r
(1 § sekretessférordningen).

Huvudregeln for berikning av sekretesstidens startpunkt ir
handlingens tillkomst (1 kap. 10 § sekretesslagen).
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2.3.3  Offentlighet och sekretess inom Europeiska unionen

Traditionellt sett har Europeiska unionen (EU) intagit en restriktiv
hillning till offentlighetsprincipen — sekretess har under ldng tid
varit huvudregel. Alltsedan Maastrichtavtalets tillkomst &r 1992 har
det dock funnits tendenser till 6kad 6ppenhet. Institutionerna har
mer och mer kommit att limna ut information spontant och
hemliga uppgifter licker inte s sillan ut utan att detta férorsakar
nigra storre reaktioner. Dirutéver finns det sedan &r 2001 ett
regelverk om allminhetens tillging till institutionernas handlingar,
den s.k. 6ppenhetsférordningen (Europaparlamentets och ridets
férordning [EG] nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om allmin-
hetens tillgdng till Europaparlamentets, ridets och kommissionens
handlingar). Oppenhetsforordningen har sin grund i ett princip-
stadgande om handlingsoffentlighet hos Europaparlamentet, rddet
och kommissionen som inférdes genom Amsterdamfordraget ar
1997.

Oppenhetsforordningen

Oppenhetsforordningen féreskriver en principiell ritt for varje
unionsmedborgare att ta del av de handlingar som finns hos
Europaparlamentet, rddet och kommissionen, sdvitt inte sekretess
giller. Oppenhetsférordningen kan sigas vara influerad av den
svenska offentlighetsprincipen. Dock idr férordningen en
kompromiss mellan frimst de skandinaviska lindernas system med
offentlighetsprinciper samt de mellan- och sydeuropeiska lindernas
system med sekretess som huvudregel.

Enligt 6ppenhetsférordningen aligger det varje institution att
visa att en handling omfattas av sekretess for att den ska kunna
neka allminheten att ta del av handlingen. Bestimmelserna om
sekretess 1 férordningen dr uttémmande. Négra andra sekretess-
grunder in de som anges dir fir sdledes inte 8beropas for en vigran
att limna ut en handling. Om en handling bara till viss del skyddas
av sekretess ska de ¢vriga delarna limnas ut (artikel 4.6).

Ritt att f4 ullgdng till institutionernas handlingar har unions-
medborgare och fysisk eller juridisk person som ir bosatt eller har
sitt site 1 en medlemsstat (artikel 2). Institutionerna fir dven bevilja
fysiska personer eller juridiska personer som inte ir bosatta eller
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har sitt site 1 en medlemsstat tillgdng till sddana handlingar
(artikel 2.2).

”Handling” definieras i1 férordningens artikel 3 som allt innehill,
oberoende av medium (pd papper eller lagrat i elektronisk form,
ljud- och bildupptagningar samt audiovisuella upptagningar) som
har samband med den policy, de dtgirder och de beslut som om-
fattas av institutionens ansvarsomride. Férordningen ska tillimpas
pd alla handlingar som finns hos en institution — dvs. handlingar
som upprittats eller mottagits och som innehas av institutionen —
inom samtliga EU:s verksamhetsomriden (artikel 2.3). Nigon
definition av “upprittad” eller inkommen” ges dock inte. Huvud-
regeln dr att handlingar som omfattas av férordningen ska vara
tillgingliga for allminheten. Handlingarna ska i princip goras
tillgingliga antingen efter en skriftlig ansékan eller direkt i
elektronisk form eller genom ett register (artikel 2.4 och
artikel 12). Undantag f6r nir handlingar inte ska vara tillgingliga
for allmidnheten foreskrivs uttdmmande i artikel 4. En handling ska
inte limnas ut av institutionerna om ett utlimnande skulle
undergriva skyddet for vissa uppriknade intressen (artikel 4.1-3).
Dessa indamélsbestimmelser motsvarar 1 stora delar de sekretess-
indamil som foreskrivs i 2kap. 2§ tryckfrihetsférordningen.
Oppenhetsférordningen saknar dock den begrinsning som stadgas
1 tryckfrihetsférordningen om att begrinsningar av handlings-
offentligheten noga ska anges 1 lag. I stillet kan institutionerna
direke tillimpa de angivna sekretessindamailen efter eget omdome.

Allminhetens tillgdng till institutionernas inkomna handlingar
kan begrinsas genom att en medlemsstat enligt férordningen far
begira att en institution inte ska limna ut en handling som hirrér
frin denna medlemsstat utan att medlemsstaten dessférinnan har
limnat sitt medgivande (artikel 4.5). Bestimmelsen avser alltsd
sddana handlingar som en medlemsstat dversint till en institution.
Rickvidden av artikel 4.5 har prévats av EG-domstolen (maél
C-64/05 Konungariket Sverige mot Europeiska kommissionen
m.fl., dom den 18 december 2007). Domstolen konstaterade att
bestimmelsen inte kan tolkas s& att medlemsstaten ges en allmin
och ovillkorlig vetoritt att skonsmissigt motsitta sig utlimnandet
av handlingar som hirrér fr8n medlemsstaten och som en
institution innehar. En medlemsstats invindning méste grunda sig
pd nigot av sekretessundantagen 1 artikel 4.1-3 i férordningen.

I artikel 9 behandlas s.k. kinsliga handlingar hos institutionerna.
Hirmed avses handlingar som skyddar EU:s eller en eller flera av
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medlemsstaternas visentliga intressen pd omrdden som allmin
sikerhet, forsvar och militira frigor. Kinsliga handlingar forses
med beteckningarna “top secret”, “secret” eller “confidentiel”.
Endast sirskilt férordnad personal fir handligga irenden om
utlimnande av denna kategori av handlingar.

Enligt 6ppenhetstérordningen ska institutionerna fora ett
offentligt register 6ver sina handlingar (artikel 11). Det foreskrivs
att allmidnheten bor ges tillgdng till registret i elektronisk form.

Efter en ansoékan ska sokanden f3 tillgdng till en handling
antingen genom att {3 ta del av handlingen p4 stillet eller genom att
erhilla en kopia, inklusive en kopia 1 elektronisk form om hand-
lingen finns 1 sidan form, i enlighet med sékandens 6nskemadl
(artikel 10.1). Om en handling redan har offentliggjorts av den
berdrda institutionen och handlingen ir litt tillginglig for sokand-
en, fir institutionen fullgora sitt dliggande att ge tillgdng till hand-
lingen genom att upplysa sokanden om hur denne kan {3 tillging
till den begirda handlingen (artikel 10.2). Allminheten kan 1 minga
fall ta del av handlingar direkt via institutionernas elektroniskt
upplagda offentliga register 6ver upprittade och mottagna
handlingar. Denna méjlighet till direktitkomst innebir att ndgon
formell begiran om att {3 ta del av en handling inte behéver goras.

En begiran att 3 ta del av en handling ska vara s preciserad att
handlingen kan identifieras. Sékanden behover dock inte ange
nigra skil for begiran att ta del av handlingen. Berérd institution
ska handligga en begiran om att ta del av en handling skyndsamt.

Om en institution vigrar att limna ut en handling kan sékanden
begira att institutionen omprévar ansdkan, dvs. det sker en om-
provning pd hdgre nivd inom institutionen. For det fall s6kanden
dven efter en omprovning fir avslag pd sin begiran kan han eller
hon framféra klagomail till den Europeiska Ombudsmannen eller
vicka talan 1 EG-domstolen (férstainstansritten).

Forslag om férindrade regler i 6ppenhetsforordningen

I april 2008 presenterade kommissionen ett forslag till férindringar
av vissa regler i dppenhetsférordningen. Syftet med de foreslagna
dndringarna ir, enligt kommissionen, att skapa storre dppenhet, att
fortydliga vissa bestimmelser och att anpassa férordningen till den
utveckling som dgt rum genom rittspraxis.

64



SOU 2009:5

En av de foreslagna férindringarna i éppenhetstérordningen ir
att det ska tydliggdras att en medlemsstat inte ensidigt ska kunna
bestimma om en handling som den medlemsstaten har gett in till
en institution far limnas ut eller inte (jfr EG-domstolens dom 1 mil
C-64/05). Forslaget innebir vidare att information i en handling
som en institution sjilv har upprittat bara blir tllginglig for
allminheten om informationen formellt har skickats ivig eller har
registrerats. Dirtill féreslds att vissa kategorier av handlingar, t.ex.
handlingar 1 konkurrensirenden, undantas frin férordningens
tillimpningsomrdde. Betriffande utlimnande av personuppgifter
innebir forslaget att bedémningen av om personuppgifter kan
limnas ut 1 vissa fall ska goéras med tillimpning av EU-institution-
ernas regler om skydd for personuppgifter i stillet fér dppenhets-
férordningen.

2.4 Registrering, arkivering, gallring m.m. av
allmanna handlingar

For att allminheten ska kunna utnyttja sin ritt att ta del av
allminna handlingar ir det viktigt att kunna fi kinnedom om vilka
allminna handlingar som finns hos en myndighet. Handlingarna
mdste ocksd bevaras sd linge de kan tinkas ha ett intresse for
allminheten.

Myndigheternas dokumentationsskyldighet ir garantin for att
allminna handlingar 6ver huvud taget framstills. De allminna
handlingar som framstillts hos myndigheter ska direfter i regel
registreras och arkiveras hos myndigheten, allt fér att garantera
allminhetens ritt att ta del av handlingarna. Utgdngspunkten ir att
myndigheternas arkiv av allminna handlingar ska bevaras. Under
vissa forutsittningar far dock allminna handlingar gallras.

Sedan &r 2003 stadgas i tryckfrihetsférordningen att grund-
liggande bestimmelser om hur allminna handlingar ska bevaras
samt om gallring och annat avhindande av sidana handlingar ska
meddelas 1 lag (2kap. 18§ tryckfrihetsforordningen). Den
praktiska betydelsen av stadgandet dr att dessa frigor kommer att
ingd 1 det s.k. obligatoriska lagomridet (jfr 8 kap. regerings-
formen).
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2.4.1 Dokumentation

En forutsittning f6r att allminheten ska kunna utéva sin ritt att ta
del av allminna handlingar ir att den information som myndigheter
tillignar sig dokumenteras i en handling. Det saknas dock generella
regler om myndigheters dokumentationsskyldighet. OSEK p3-
pekade att skyldigheten att dokumentera féljer som en konsekvens
av det svenska forvaltningssystemet, dir fristdende myndigheter
handligger irenden sjilvstindigt och pd eget ansvar (SOU 2001:3
s.237). I ett sidant system idr det nddvindigt att skriftligt
dokumentera myndighetens handhavanden. Av 15 § férvaltnings-
lagen (1986:223) foljer vidare att uppgifter som en myndighet fir
pd annat sitt in genom en handling, och som kan ha betydelse foér
utgdngen 1 ett drende, ska antecknas av myndigheten om irendet
avser myndighetsutévning mot enskild. Aven utanfér den rena
myndighetsutévningen fir det anses héra till god férvaltnings-
ordning att myndigheter antecknar uppgifter eller upplysningar
som dr av betydelse foér avgérandet av ett irende (Bohlin,
Offentlighetsprincipen, 2007, s. 32).

2.4.2 Registrering

For att offentlighetsprincipen ska fylla sitt syfte mdste myndig-
heter registrera sina allminna handlingar, eller 1 vart fall hdlla dem
ordnade s3 att det gir att faststilla vilka allminna handlingar som
finns. Allminheten miste kunna fi vetskap om att en handling
existerar. Det spelar dock ingen roll f6r handlingens karaktir av
allmin om den blivit diarieférd eller pd annat sitt registrerad.

Reglerna om registrering av allminna handlingar var en nyhet
nir de inférdes genom 1980 irs sekretesslag. Redan desstérinnan
var dock registrering 1 praktiken vanligt férekommande hos minga
myndigheter.

Utgdngspunkten ir att allminna handlingar ska registreras utan
drojsmal nir de kommit in till eller upprittats hos myndigheten
(15kap. 1§ forsta stycket sekretesslagen). Skyldigheten att
registrera allminna handlingar ir emellertid inte undantagslés. Om
det ir uppenbart att handlingen dr av liten betydelse for
myndighetens verksamhet (det kan gilla t.ex. pressklipp, statistiska
meddelanden, skrivelser med obegripligt innehdll eller reklam) ir
registrering inte nddvindig. Inte heller behover offentliga
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handlingar — dvs. allminna handlingar som inte omfattas av
sekretess — registreras om de hills ordnade s8 att det utan svarighet
kan faststillas om handlingen kommit in till eller upprittats hos
myndigheten. Handlingarna kan exempelvis vara ordnade i pirmar
for olika drendetyper. Diremot ska handlingar som helt eller delvis
omfattas av sekretess alltid registreras, om de inte dr av ringa
betydelse for verksamheten. Handlingar som hills samlade utan
registrering  bor inte  blandas med hemliga handlingar
(se JO 1995/96 s. 489).

Regler kring registrering av allminna handlingar finns 1 15 kap.
sekretesslagen, arkivlagen och arkiviérordningen (1991:446), samt i
Riksarkivets allminna r8d om registrering (RA-FS 1997:5). Ett
register over allminna handlingar ska uppfylla vissa minimikrav
(15 kap. 2 § sekretesslagen). Milet ir att registreringen ska vara si
utforlig att den registrerade handlingen kan identifieras. Kraven i
samband med registrering ir att det antecknas datum for
inkommande eller upprittande, diarienummer eller liknande
beteckning, 1 férekommande fall avsindare eller adressat samt en
kort uppgift om vad handlingen ror (15 kap. 2 § forsta stycket
sekretesslagen). Giller registreringen hemliga handlingar kan
uppgifterna géras mer summariska. Uppgifterna om frin vem
handlingen har kommit eller till vem den har skickats och uppgift
om vad handlingen giller kan utlimnas eller sirskiljas om det
behovs for att registret 1 6vriga delar ska kunna visas for
allminheten (2§ andra stycket). Registreringsskyldigheten
betriffande hemliga handlingar ir — till skillnad mot vad som
beskrivits ovan betriffande offentliga handlingar — i princip
undantagslos. Det finns emellertid en méjlighet {or regeringen att
om sirskilda skil foreligger foreskriva om undantag frin
registreringsskyldigheten for handlingar av ett visst slag som
forekommer hos en myndighet 1 betydande omfattning.
Regeringen har anvint sig av denna mojlighet for t.ex. patient-
journaler, deklarationer och anmilningar till arbetsléshetskassorna
(jfr 5 § sekretessférordningen).

Ett register eller annan férteckning som fors fortlopande ir i sig
en allmin handling redan nir det lagts upp och ir firdigt for in-
férning av uppgifter (jfr 2 kap. 7 § andra stycket 1 tryckfrihets-
férordningen). Foéljden hirav blir att ocksd sjilva registret dir
myndigheten registrerar sina allminna handlingar ir en allmin
handling. Utgdngspunkten ir att registret dr en offentlig handling.
For att registret ska kunna beh8lla sin karaktir av offentlig
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handling finns den ovan beskrivna skyldigheten att utelimna vissa
kinsliga uppgifter vid registrering av handlingar hos myndigheten
(15 kap. 2 § andra stycket sekretesslagen). Regeringen har dock
mojlighet att foreskriva att en myndighet fir fora s.k. hemliga
diarier 1 de fall registren annars skulle bli helt innehillslésa mot
bakgrund av skyldigheten fér myndigheten att utelimna vissa
hemliga uppglfter (15 kap 2§ tredje stycket sekretesslagen).
Regeringen kan i en sidan situation bestimma att mojligheten
enligt andra stycket att utelimna uppgifter inte ska tillimpas
betriffande vissa register. Foreskrifter utfirdade med stod av tredje
stycket finns 1 6§ sekretessforordningen. Exempel pd sidana
register dir Forsvarsmaktens diarier &ver underrittelser inom
forsvarets underrittelse- och sikerhetstjinst. Betriffande sidana
hemliga register tillimpas alltsi huvudregeln om vad som ska std i
registret och frigan om det helt eller delvis kan visas for
utomstdende provas pd vanligt sitt.

Myndigheters skyldighet att registrera allminna handlingar
foranleder vissa problem i samband med potentiella elektroniska
handlingar som myndigheten férvarar. Det ir givetvis 1 praktiken
omdojligt f6r myndigheten att 1 férvig forutse och registrera alla de
datorlagrade sammanstillningar av uppgifter 1 myndighetens
informationssystem som uppfyller rekvisiten {6r allmin handling.
Dirfér blir myndigheterna hinvisade tll att hélla sina
informationssystem ordnade pi ett sitt som ir tillfredsstillande ur
insynssynpunkt.

2.4.3  Arkivering

Ritten att ta del av allminna handlingar utgér en av grunderna for
det offentliga arkivvisendet. For att offentlighetsprincipen ska
kunna uppritthillas mdste allminna handlingar finnas kvar i
myndighetens vird, inte forstoras eller dterlimnas.

Arkivbildningen 1 Sverige styrs sedan ling tid tillbaka av den s.k.
proveniensprincipen. Principen innebdr férenklat att ett arkiv
uppfattas som en 1 sig fristdende och orubbad enhet samman-
hérande med den verksamhet som skapar arkivet (arkivbildaren).
Foér en tillimpning av proveniensprincipen krivs det att arkivet
hills samman dven efter att det 6verlimnats till en arkivmyndighet
for f6rvaring (se SOU 2002:97 s. 70).
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Ordet arkiv anvinds hir 1 betydelsen sjilva bestdndet av
handlingar. Myndigheternas arkiv ir enligt arkivlagen en del av det
nationella kulturarvet (3 § andra stycket). Det i arkivlagen angivna
syftet med arkivbildningen ir att myndigheternas arkiv ska bevaras,
hillas ordnade och vérdas s3 att de tillgodoser ritten att ta del av
allminna handlingar, behovet av information foér rittskipningen
och férvaltningen samt forskningens behov (3 § tredje stycket).

Allminna bestimmelser om myndigheternas arkiv ges frimst 1
arkivlagen, arkivférordningen och Riksarkivets foéreskrifter. Arkiv-
lagen innehdller grundliggande féreskrifter om arkiv hos sdvil
statliga som kommunala myndigheter. Lagen ir dock en ramlag
vars bestimmelser fylls ut genom arkivférordningen och Riks-
arkivets foreskrifter. I lagen finns bestimmelser om vad som ingdr 1
en myndighets arkiv. Vidare finns féreskrifter om arkivvird och
om gallring av allminna handlingar. For att tillgodose arkivlagens
syften utfirdar Riksarkivet verkstillighetsforeskrifter. Riksarkivet
foreskriver dels genom generella féreskrifter och allminna rid
(RA-FS), dels genom myndighetsspecifika foreskrifter (RA-MS)
vilka huvudsakligen utgors av  gallringsbeslut  fér  enstaka
myndigheter. Riksarkivets foreskriftsritt avser dock endast statliga
myndigheter. Fér kommunala och landstingskommunala myndig-
heter utfirdar Riksarkivet enbart allminna rid. Riksarkivets
bemyndigande att meddela nirmare foreskrifter om arkivvird och
gallring giller inte heller for riksdagens myndigheter, regeringen,
Regeringskansliet eller utrikesrepresentationen (10§  arkiv-
forordningen). For Regeringskansliets del finns det nirmare
foreskrifter om arkivering dels i foérordningen (1996:1515) med
instruktion for Regeringskansliet (53-59 §§), dels i Regerings-
kansliets foreskrifter (RKF 2005:15) om arkivbildning, arkivvird
och utlining av arkivhandlingar (se vidare avsnitt 5.2.1). For
Regeringskansliet finns dven foreskrifter om gallring av allminna
handlingar (RKF 1999:03, omtyckt 2006:09, se vidare avsnitt 5.2.2).

Arkivmyndigheter

Det finns ett flertal arkivmyndigheter i landet. Riksarkivet ir arkiv-
myndighet f6r de statliga myndigheter som har ett rikstickande
verksamhetsomride. Sedan &r 1995 utgoér Krigsarkivet (arkiv-
myndighet {6r de myndigheter som lyder under Forsvarsdeparte-
mentet) en del av Riksarkivet. Under Riksarkivet finns sju stycken
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landsarkiv  vilka ir arkivmyndigheter fér frimst statliga
myndigheter inom sina respektive verksamhetsomriden. De
statliga arkivmyndigheterna utdvar dven tillsyn 6ver privatrittsliga
organ dir det skapas allminna handlingar.

Kommunstyrelsen ir arkivmyndighet 1 kommunen. For lands-
tingens del har landstingsstyrelsen motsvarande roll. Emellertid har
kommunfullmiktige och landstingsfullmiktige mojlighet att utse
nigon annan nimnd eller styrelse till arkivmyndighet. Kommunala
arkivmyndigheter utovar tillsyn o6ver juridiska personer dir
kommunen har ett bestimmande inflytande, samt 6ver sidana
enskilda organ som foérvarar allmidnna handlingar med stéd av lag.

Vilka handlingar bildar arkiv?

En myndighets arkiv bildas av de allminna handlingarna frin
myndighetens verksamhet samt sidana handlingar som avses 1
2 kap. 9 § tryckfrihetsférordningen (minnesanteckningar och s.k.
mellanprodukter) som myndigheten beslutar ska tas om hand for
arkivering (3 § forsta stycket arkivlagen).

Minnesanteckningar och s.k. mellanprodukter blir alltsd
allminna om myndigheten omhindertar dem fér arkivering,
forutsatt att myndigheten beslutar om det. Det saknas nirmare
bestimmelser om vad som krivs av en myndighet for att den ska
anses ha beslutat om omhindertagande for arkivering. Enligt praxis
krivs det nigon form av aktiv dtgird av myndigheten for att en
handling ska anses ha taglts om hand fér arkivering (se RA 1999
ref. 36). Typexemplet pd en sidan 3tgird ir efter att ett drende
avslutats akten gds igenom innan den &verlimnas till arkivet.
Endast de handlingar som vid en sidan genomging sparats i akten
torde kunna anses omhindertagna for arkivering. Handlingar som
sparats pd annat sitt dn genom att behdllas 1 akten (t.ex. 1 datorn
hos handliggande befattningshavare) torde inte vara att se som om-
hindertagna for arkivering. Minnesanteckningar och s.k. mellan-
produkter ska enligt Riksarkivets foreskrifter om arkiv hos statliga
myndigheter (RA-FS 1997:4) arkiveras om de kan anses ha
betydelse fér myndighetens verksamhet, allminhetens insyn,
rittskipningen, férvaltningen eller forskningen (3 kap. 2 §).

Betriffande en upptagning fér automatiserad behandling som ir
tillginglig for fler in en myndighet giller att upptagningen ska
bilda arkiv endast hos en av myndigheterna (3 § forsta stycket
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andra meningen arkivlagen). Ur ett arkivperspektiv dr det nimligen
onddigt att en handling arkiveras pd mer in ett stille. T forsta hand
boér arkiveringen ske hos den myndighet som svarar fo6r huvuddelen
av upptagningen. For det fall flera statliga myndigheter svarar for
ungefir lika stora delar av upptagningen kan Riksarkivet meddela
foreskrifter om vilken myndighet som ska bilda arkiv (4 § forsta
stycket arkiviérordningen).

Nir intrider arkiveringsskyldigheten?

Skyldigheten att arkivera de till ett visst drende hérande allminna
handlingarna intrider nir irendet slutbehandlats hos myndigheten
(3 § forsta stycket arkivférordningen). I samband med arkiveringen
ska myndigheten alltsd prova om de handlingar som omnimns 1
2 kap. 9 § tryckfrihetsforordningen (minnesanteckningar och s.k.
mellanprodukter) ska omhindertas foér arkivering. De allminna
handlingar som inte tillhér ndgot drende ska arkiveras s& snart de
justerats eller pd annat sitt firdigstilltss (3§ andra stycket
arkiviérordningen). Betriffande allminna handlingar som férs
fortlopande (diarier, journaler och register) ska varje anteckning
som fors in anses arkiverad i och med att den har gjorts (3 § tredje
stycket arkivférordningen). Detta betyder att en upptagning som
fors fortldpande omfattas av arkivlagens bestimmelser redan under
aktiv tid. Foljaktligen har begreppet arkiv i arkivlagen ett nigot
vidare innehdll dn 1 allmint sprikbruk (se SOU 1996:40 s. 112).
Overensstimmelsen mellan nir en handling blir allmin handling
och arkivhandling ir stor men inte fullstindig. Tillhér handlingarna
ett drende ir de en del av arkivet och dirmed arkivhandlingar forst
di drendet har slutbehandlats och myndigheten har faststillt vilka
handlingar i form av minnesanteckningar och s.k. mellanprodukter
som ska vara arkivhandlingar. En handling som férvaras hos
myndigheten blir dock allmin redan d& den kommer in till
myndigheten eller upprittas hos denna. I férevarande fall dr siledes
inte arkivhandling och allmin handling identiska (Grinstrém m.1l.,
Arkivlagen — Bakgrund och kommentarer, 2000, s. 91 1.).
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Arkivvird

Virden av en myndighets arkiv (arkivvirden) regleras i 4-6 §§
arkivlagen. Forutsatt att en arkivmyndighet inte har tagit over
varden ansvarar varje myndighet (arkivbildaren) for virden av sitt
arkiv (4 § arkivlagen). Arkivmyndigheten har i detta skede endast
tillsyn 6ver myndigheternas arkiv. Dock har arkivmyndigheten
mojlighet att ta 6ver ansvaret f6r arkivmaterial. S8 kan ske efter
overenskommelse med myndigheten eller efter ensidigt beslut av
arkivmyndigheten.

Den arkivbildande myndigheten méiste ta hinsyn till behovet av
arkivbestindighet nir den viljer material och metod fér fram-
stillning av handlingar (5§ 2 arkivlagen). Savil konventionella
handlingar som upptagningar ska kunna lisas eller pd annat sitt
uppfattas under hela bevarandetiden. Vidare finns bestimmelser
om hur arkivet ska organiseras, om skyldigheten att uppritta en
arkivbeskrivning och en systematisk arkiviorteckning, om
skyldigheten att skydda arkivet och avgrinsa det, samt om att
verkstilla foreskriven gallring (6 § arkivlagen).

Mojligheten att avhinda sig handlingar ur ett arkiv

En statlig myndighet fir avhinda sig allminna handlingar under de
forutsittningar som anges i 9-12 §§ arkivlagen.

Inledningsvis stadgas 1 9 § att en arkivbildande myndighet kan
overlita arkivmaterial till en arkivmyndighet under vars tillsyn
myndigheten stdr. Arkivmyndigheten tar 1 en sdan situation éver
hela ansvaret for det arkiverade materialet.

Av 10 § foljer att allminna handlingar fir gallras. Vid gallringen
ska hinsyn alltid tas till arkivens del av kulturarvet och att
dterstiende arkivmaterial ska vara tillrickligt for att tillgodose bl.a.
behovet av att kunna ta del av allminna handlingar.

Ansvaret for arkivet hos en statlig myndighet som har upphort
regleras 111 §.

Enligt 12 § kan en statlig myndighet, utdver vad som féljer av 9—
11 §§, avhinda sig allminna handlingar endast om sidant iter-
limnande eller éverlimnande sker med stéd av lag eller foreskrift
som meddelas av regeringen eller den myndighet som regeringen
bestimmer, eller med stdd av sirskilt beslut av regeringen.
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Slutligen finns det 1 14-168§§ vissa bestimmelser om
kommunala arkiv som huvudsakligen motsvarar reglerna i 11—

12 §§.

Upptagningar for automatiserad behandling

Skyddsintresset att bevara allminna handlingar framtrider sirskilt
tydligt f6r handlingar 1 elektronisk miljo. I denna miljé ir det
betydligt littare att férvanska upprittade eller inkomna handlingar
utan att handlingen visar nigot spdr av indring. De flesta arkiv-
regler ir medieneutrala, dvs. de giller for bdde pappersbaserade och
elektroniska arkiv. Konventionella handlingar liksom upptagningar
fér automatiserad behandling ska kunna lisas eller pd annat sitt
uppfattas under hela bevarandetiden. Bland annat i Riksarkivets
foreskrifter och allminna rdd om arkiv hos statliga myndigheter
(RA-FS 1997:4) finns (medieoberoende) krav som ir tillimpliga pd
upptagningar. Kraven avser utveckling och drift, l8ngtidslagring
hos myndigheten och l&ngtidslagring hos arkivmyndigheten.

Som pépekats tidigare giller for upptagningar f6r automatiserad
behandling vilka férs fortldpande, att varje inférd anteckning
betraktas som arkiverad i och med att den har gjorts (3 § tredje
stycket arkivférordningen). Av 6§ arkivlagen foljer att myndig-
heter ska organisera arkiven p3 ett sddant sitt att ritten att ta del av
allminna handlingar underlittas. Syftet ir att en god offentlighets-
struktur ska dstadkommas. Sammantaget medfér detta att myndig-
heter vid planeringen av sina informationssystem 1 elektronisk
miljé miste ta hinsyn till att systemet kan betraktas som ett arkiv
redan di det sitts 1 drift.

Forslag till lag om hantering av allminna handlingar

I delbetinkandet Ordning och reda bland allminna handlingar
(SOU 2002:97) foreslog OSEK att 15 kap. sekretesslagen och
arkivlagen skulle samordnas i en ny lag, lagen om hantering av
allminna handlingar. I lagen skulle samtliga de krav som stills pd en
myndighet under processen med att hantera allminna handlingar
framgd. OSEK konstaterade att bestimmelserna 1 15 kap. sekretess-
lagen om registrering av allminna handlingar m.m. och arkivlagens
bestimmelser om registreringens betydelse fér arkivvdrden m.m. i
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huvudsak fyller samma syften. Genom att ta in bestimmelserna i en
gemensam lag blir regleringen neutral mellan hanteringen av
allminna handlingar som anvinds 1 myndighetens verksamhet och
de handlingar som inte direkt dr aktuella i verksamheten. En
samordning skulle enligt OSEK medféra férdelar bide f6r den som
onskar ta del av en allmin handling och f6r den myndighet som har
att tillimpa regelverket, eftersom samordningen innebir att
overlappningar 1 regelverket undviks och lagstiftningen gors
tydligare.

Forslaget om en lag om hantering av allminna handlingar har
inte lett till lagstiftning.’

2.4.4 Gallring

Huvudregeln idr att myndigheters arkiv ska bevaras (jfr 3§
arkivlagen). Arkivlagen fastslir dock att allmidnna handlingar under
vissa forhdllanden fir gallras (10§ arkivlagen). Att forvara och
varda stora mingder material ir resurskrivande. Gallring sker fér
att begrinsa arkivens omfattning och for att arkiven inte ska tyngas
av handlingar som saknar pitagligt informationsvirde, dvs. gallring
sker av bide ekonomiska skil och hanteringsskil. Gallring kan dven
ske for att skydda den enskildes integritet. Gallring av integritets-
skil hér samman med att det kan vara viktigt fér enskilda att for
dem kinsligt material inte bevaras 1 onédan. Huvudprincipen ir hir
att uppgifterna ska forstoras efter en viss tid, sivida det inte finns
sirskilda foreskrifter om bevarande av uppgifterna (Grinstrom
m.fl.,, Arkivlagen — Bakgrund och kommentarer, 2000, s. 138).
Foreskrifter om gallring mot bakgrund av integritetsskyddet for
den enskilde finns 1 flera s.k. registerférfattningar.

Mojligheten till gallring av allminna handlingar ir inskrinkt
genom att hinsyn vid gallringen ska tas till att arkiven utgor en del
av kulturarvet. Det arkivmaterial som &terstdr efter gallringen ska
kunna tillgodose ritten att ta del av allminna handlingar, behovet
av information f{or rictskipningen och foérvaltningen samt
forskningens behov (10§ andra stycket arkivlagen, jfr 3 § tredje
stycket arkivlagen). En av de centrala uppgifterna f6r Riksarkivet ir
att bedoma vilket material hos myndigheterna som bér bevaras {or
framtiden.

? Lagradsremissen av den 30 oktober 2008, Offentlighets- och sekretesslag, s.127-128.
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Vad omfattas av begreppet gallring?

Som gallring riknas enligt Riksarkivets féreskrifter forstéring av
allminna handlingar och uppgifter i allminna handlingar (se t.ex.
2 kap. 1 § RA-FS 2003:3). All 6verféring av uppgifter som medfér
informationsforluster for anvindaren betraktas dirmed ocksd som
gallring. Overféring till annan databirare riknas enligt Riksarkivet
som gallring om 6verféringen medfor:

- informationsférlust,
- forlust av sokmajligheter, eller
- forlust av mojlighet att faststilla informationens autenticitet.

OSEK gav i betinkandet Ordning och reda bland allminna
handlingar (SOU 2002:97) en liknande beskrivning av gallring i den
elektroniska miljéon. Kommittén anmirkte féljande (s. 73).

Det ir dock inte nddvindigt att den egentliga informationen som finns
pi ett ADB-medium verkligen forstérs for att det skall vara frigan om
gallring. Tvirtom kan ett visst material gallras genom att den
elektroniskt lagrade informationen &verférs till en pappersutskrift,
varefter den raderas frin ADB-mediet. Aven om alla uppgifter d3 fort-
farande kan tyckas finnas kvar pd pappret, s& har ofta olika sok-
mojligheter eller mojligheter att goéra sammanstillningar eller
kontroller av handlingars autenticitet — t.ex. elektroniska signaturer —
gitt forlorade, vilket medfér att materialet har gallrats. Inneborden av
att ett visst material har gallrats, dr alltsd att mojligheten att 8 fram in-
formation ur materialet pd ndgot sitt har forsimrats.

Vem avgor vad som far gallras?

Statliga myndigheter kan i princip inte pd egen hand avgéra vad
som ska gallras ur deras arkiv. Allmidnna handlingar fir endast
gallras i enlighet med sirskilda gallringsforeskrifter 1 lag eller
férordning, eller med stod av Riksarkivets foreskrifter eller beslut
(14 § arkiviorordningen). Riksarkivet utfirdar efter bemyndigande
1 12§ arkivférordningen foreskrifter och beslut om gallring.
Kommunala myndigheter omfattas inte av Riksarkivets féreskrifter
om gallring. Beslut om gallring f6r de kommunala myndigheternas
rikning fattas i stillet av kommunfullmiktige respektive lands-
tingsfullmiktige.

Sirreglering om gallring 1 annan lag eller férordning tar 6ver
gallringsforeskrifterna 1 arkivlagen (10 § tredje stycket arkivlagen).

75

Gallande ratt



Gallande ratt

SOU 2009:5

Som exempel pd specialforfattningar dir det férekommer sirskilda
foreskrifter om gallring av uppgifter eller handlingar kan nimnas
12 kap. 1§ socialtjinstlagen (2001:453), 16 § lagen (1998:620) om
belastningsregister och 13§ lagen (1998:621) om misstanke-
register.

I samband med att en statlig myndighet arkiverar handlingar i
ett visst drende ska den sortera bort 6éverflodigt material. Myndig-
heten rensar di antingen ut sidant som inte ir allminna handlingar
och som inte ska sparas, eller si gallrar man i och for sig allminna
handlingar som dock ir av tillfillig eller ringa betydelse. Statliga
myndigheter har nimligen givits mojlighet att sjilva fatta beslut om
gallring betriffande handlingar av just tillfillig eller ringa betydelse.
I enlighet med Riksarkivets féreskrifter och allminna rid om
gallring av handlingar av tillfillig eller ringa betydelse (RA-FS
1997:6) ska myndigheter gallra ut allminna handlingar av tillfillig
eller ringa betydelse for verksamheten. Forutsittningen ir dock att
allminhetens insynsritt inte 3sidositts. Myndigheten ska sjilv
definiera vilka handlingar som anses vara av tllfillig eller ringa
betydelse. Den fir ocksd avgéra vilka gallringsfrister som ska gilla
fér handlingarna.

Overforing av information frn en databirare till en annan kan
som nimnts ovan innebira gallring. I de fall 6verforingen endast
innebir foérsumbara forluster kan de ursprungliga handlingarna
gallras 1 enlighet med Riksarkivets foreskrifter och allminna rid om
gallring av handlingar av ullfillig eller ringa betydelse. Byte av
medium innebir dock vanligtvis sddana forluster att det krivs sir-
skilda gallringsforeskrifter for att gallring av ursprungshandling-
arna ska kunna ske.

Ytterligare exempel pd bestimmelser om gallring/{6rstéring av
handlingar

Utover vad som f6ljer av regleringen 1 arkivlagen finns det iven
andra foreskrifter betriffande hur linge handlingar hos myndig-
heter bor bevaras och nir myndigheten i vissa fall ska goéra sig av
med handlingar. Anledningen till att en myndighet inte ska spara
vissa handlingar lingre in nddvindigt kan hinga samman t.ex. med
faktorer kopplade till integritetsskyddsskil eller frigor om rikets
sikerhet. Nedan redovisas nigra exempel pa sddana regleringar.
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Personuppgiftslagen

De gallringstoreskrifter som finns 1  personuppgiftslagen
(1998:204) syftar till att skydda enskildas personliga integritet.
Bestimmelserna 1 personuppgiftslagen har som mailsittning att
skydda minniskor mot att deras personliga integritet krinks
genom behandling av personuppgifter (1§). Personuppgiftslagen
giller f6r sddan behandling av personuppgifter som helt eller delvis
ir automatiserad. Lagen giller dven fér manuella register med
personuppgifter som dr strukturerade eller ordnade s& att de ir
sokbara pd person. Behandling av personuppgifter av rent privat
natur omfattas dock inte. Enligt kraven 1 personuppgiftslagen far
personuppgifter bara samlas in foér sirskilt angivna indamil.
Uppgifterna fir inte senare behandlas f6r nigot indamil som ir
oforenligt med det for vilket uppgifterna samlades in, den s.k.
finalitetsprincipen. Personuppgiftslagen innehdller inte nigra
sirskilda regler om formen {6r wutlimnande av uppgifter
(elektroniskt eller pd papper), eller metoden fér utlimnande
(genom s.k. direktitkomst eller utlimnande pd medium fér
automatiserad behandling).

Personuppgifter fir enligt lagen inte bevaras under lingre tid in
vad som ir nddvindigt med hinsyn till indamélen med behand-
lingen (9 § forsta stycket 1). Dock fir personuppgift bevaras under
lingre tid om det gors for historiska, statistiska eller vetenskapliga
indamil. Personuppgifterna fir emellertid i1 sddana fall inte bevaras
under lingre tid dn vad som behdvs for dessa dindamil (9 § tredje
stycket). Reglerna om bevarande av uppgifter i personuppgiftslagen
hindrar inte att en myndighet arkiverar och bevarar allminna
handlingar eller att arkivmaterial tas om hand av en arkivmyndighet
(8 § andra stycket).

Dessa bevarande- och gallringsregler — liksom flertalet av andra
hanteringsregler i personuppgiftslagen — behover dock inte
tillimpas vid behandling av personuppgifter 1 ostrukturerat
material, t.ex. l6pande text. Sidan behandling ir tilliten utan andra
restriktioner dn att den registrerades personliga integritet inte far

krinkas (5a§).
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Registerforfattningar

Bestimmelserna 1 personuppgiftslagen utgér dock endast
sekundira gallringsregler for myndigheterna. Enligt 2§ person-
uppgiftslagen giller avvikande bestimmelser 1 en annan lag eller i en
annan foérordning fére personuppgiftslagen. Sidana avvikande
bestimmelser som avses 1 2 § personuppgiftslagen finns ofta i s.k.
registerférfattningar.

Registerforfattningarna reglerar inrittandet av viktigare register
pd vissa verksamhetsomriden inom den offentliga sektorn och for
vilka indamal myndigheterna fir behandla samt utbyta information
frdn dessa. Den bakomliggande tanken ir att myndighetsregister
med ett stort antal registrerade och med ett kinsligt innehdll ska
regleras sirskilt och att detta ska ske 1 lag. Foljden dr att vi 1 dag har
en omfattande sirreglering pid myndighetsomridet. Register-
forfattningarna har bla. till syfte att ge enskilda ett skydd mot att
deras personliga integritet krinks genom behandling av person-
uppgifter. Forfattningarna  behandlar dels pd  vilket sitt
informationen fir limnas ut (i pappersform eller elektroniskt), dels
formen f6r utlimnandet (genom direktdtkomst eller genom
medium f6r automatiserad behandling).

Det finns 1dag uppskattningsvis omkring 200 registerforfatt-
ningar. Ett ofta diskuterat problem med registerférfattningarna ir
att begreppen “direktitkomst” och “utlimnande pd medium for
automatiserad behandling” regleras olika i olika férfattningar.
Dirtill kommer att den tekniska utvecklingen har fért med sig att
grinsen mellan dessa metoder f6r utlimnande 1 elektronisk form 1
viss man har suddats ut (SAMSET-rapport 2006:1, Elektroniskt
informationsutbyte -  myndighetsgemensamma  rittsfrigor,

s. 78 ff.).

Patientdatalagen

Patientdatalagen (2008:355) tillimpas vid virdgivares behandling av
personuppgifter inom hilso- och sjukvirden. Lagen innehdller
bestimmelser om skyldighet att fora patientjournal (1 kap. 18§).
Liksom 1 personuppgiftslagen foreskrivs 1 patientdatalagen gallring
av handlingar av hinsyn till den personliga integriteten. Hir ges
ocksd en mojlighet for patienten att i sirskilda fall f8 en journal
forstord av hinsyn till patientens integritet. Enligt 8 kap. 4 § far

78



SOU 2009:5

Socialstyrelsen under vissa forhillanden pd ansékan av bland andra
patienten besluta att patientjournalen helt eller delvis ska forstoras.
En forutsittning for att Socialstyrelsen ska forordna om forstorelse
ir dels att godtagbara skil kan anféras, dels att journalen
uppenbarligen inte behévs for patientens vird och det inte heller
finns uppenbara skil ur allmin synpunkt att bevara journalen. Ett
godtagbart skil kan vara att ett sparande av journalen medfér en
psykisk belastning for patienten, vilket kan vara fallet om uppgifter
i den ir krinkande, 6mtiliga, osanna eller annars missvisande (se
prop. 1984/85:189 5. 29 f. och 49 1.).

Ett beslut av Socialstyrelsen om journalférstdéring innebir att
samtliga journalhandlingar som innehiller uppgifter som enligt
beslutet ska férstoras omfattas. Forstoring ska ske av bdde original-
handlingen och kopia eller avskrift, d& syftet ir att utplina upp-
gifterna. Aven kopior eller avskrifter som forvaras pi annat hill 4n
inom hilso- och sjukvirden ska férstoras. Det kan exempelvis rora
sig om en kopia hos Forsikringskassan eller hos domstol. Féljden
hirav blir att journalhandling som finns hos annan in den som
ansvarar for journalen méiste begiras dter (se prop. 2007/08:126
s. 100).

I samband med lagstiftningsirendet bakom patientdatalagen
berérdes frigan om att uppgifter 1 elektroniska journaler vilka
forstors ibland kan finnas kvar 1 ett backupsystem. Regeringen pa-
talade att det dr av vikt att det finns rutiner for att sikerstilla att
forstoringen dven omfattar eventuella uppgifter 1 backupkopior
(prop. 2007/08:126 s. 100).

Efter bemyndigande i bl.a. patientdataférordningen (2008:360)
har Socialstyrelsen utfirdat foreskrifter (SOSFS 2008:14) om
informationshantering och journalféring i hilso- och sjukvérden. I
foreskrifternas 4 kap. ges vissa anvisningar kring rutiner foér
hantering av patientuppgifter. Enligt Socialstyrelsens foreskrifter
ska rutinerna for hantering av patientuppgifter sikerstilla att det
gr att forstora de patientuppgifter som enligt 8 kap. 4 § patient-
datalagen ska forstoras och att detta giller dven om uppgifterna
finns lagrade 1 ett centralt eller lokalt register inom virden, finns
sikerhetskopierade eller dr overférda till ndgot annat medium fo6r
lagring (4 kap. 10§). Sdledes framgir det uttryckligen genom
Socialstyrelsens foreskrifter att dven uppgifter i t.ex. en sikerhets-
kopia méste forstoras.
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Sikerbetsskyddslagen

I sikerhetsskyddslagen (1996:627) finns bestimmelser med syfte
att forebygga att uppgifter som omfattas av sekretess och som ror
rikets sikerhet rojs, indras eller forstors. Lagen giller vid
verksamhet hos bl.a. staten, kommuner och landsting. Sikerhets-
skyddslagen stiller krav pd att det 1 verksamhet hos myndigheter
som omfattas av lagen finns ett sikerhetsskydd vilket skyddar mot
bl.a. spioneri, sabotage och terroristbrott. Sikerhetsskyddsférord-
ningen (1996:633) innehiller tillimpningsforeskrifter till sikerhets-
skyddslagen.

Med stéd av 43 och 44 §§ sikerhetsskyddsférordningen har
Rikspolisstyrelsen utfirdar féreskrifter och allminna rdd (RPSFS
2004:11) om sikerhetsskydd. Betriffande gallring av allminna
handlingar stadgas att for de statliga myndigheterna giller de sir-
skilda bestimmelser om gallring som meddelats av Riksarkivet
(17°§). I 18 § foreskrivs vidare att forstéring av en hemlig handling
i skrift eller bild ska ske s att dtkomst och &terskapande av upp-
gifterna omojliggdrs samt att forstéringen ska dokumenteras. Med
“hemlig handling” avses handling som innehdller hemlig uppgift,
dvs. uppgift som omfattas av sekretess enligt sekretesslagen och
som ror rikets sikerhet (4§ sikerhetsskyddsférordningen).
I enlighet med Rikspolisstyrelsens foreskrifter avses med hemlig
handling vidare, om inte annat anges, sdvil allmin handling som
icke allmin handling (3 §).

2.4.5 God offentlighetsstruktur pa IT-verksamheten

I 15 kap. 9-12 §§ sekretesslagen ges foreskrifter som ska medverka
till att myndigheterna hiller en s.k. god offentlighetsstruktur 1
frdga om sin IT-verksamhet. Dessa regler utgér ett komplement till
regleringen om registrering av allminna handlingar och om
bildande av arkiv.

Enligt 9§ ska myndigheter som 1 sin verksamhet anvinder
automatisk databehandling ordna denna verksamhet med be-
aktande av ritten att ta del av allminna handlingar. Myndigheten
ska sirskilt beakta att allmidnna handlingar bér hallas tskilda frin
andra handlingar. Vidare bor skyddet av sekretessbelagda uppgifter
1 upptagningar som ir allmidnna handlingar vara sddant att insynen
inte férsvdras. Dirutdver sigs att uppgifter 1 upptagningar som ir
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allminna handlingar inte bér innehdlla férkortningar, koder och
liknande som kan férsvéra f6r den enskilde att ta del av handlingen.
Myndigheten ska ocksd beakta att det bor framgd nir uppgifter
tillférts en upptagning som dr allmin handling och, om de indras
eller gallras, vid vilken tidpunkt detta har skett.

I 10 § regleras den enskildes ritt att sjilv fi anvinda terminal
eller tekniskt hjilpmedel hos myndigheten for att ta del av upp-
tagning for automatisk databehandling (se dven 2kap. 12§
tryckfrihetsférordningen). Skulle sékanden hirigenom {4 tillgdng
till upptagning som inte anses som allmin handling hos
myndigheten, foreligger dock ingen sddan skyldighet. Inte heller
foreligger nigon skyldighet att lita den enskilde sjilv f8 anvinda
terminal eller annat tekniskt hjilpmedel om hinder méter pd grund
av bestimmelser om sekretess, pd grund av fara for férvanskning
eller forstoring eller av hinsyn till arbetets behoriga ging. Ett
beslut att avsld enskilds begiran att sjilv fi anvinda terminal kan
overklagas i samma ordning som giller f6r beslut om begiran att 3
ta del av allmin handling (10 § andra stycket).

Varje myndighet ska hilla en beskrivning av sina dataregister
tillgingliga for allmidnheten (11§). Myndigheter har som huvud-
regel en dokumentationsskyldighet betriffande register, forteck-
ningar och andra anteckningar hos myndigheten som férs med
hjilp av automatisk databehandling (s.k. ADB-register) vilka
myndigheten har tillgdng till. Denna skyldighet giller dock inte om
registret inte till ndgon del utgér allmin handling. Skyldigheten
giller inte heller om en sidan beskrivning skulle vara av ringa
betydelse for enskildas ritt att ta del av allminna handlingar. Om
det behdvs for att registret ska kunna visas for allminheten ska
upplysningar som kan omfattas av sekretess inte finnas med.
Avsikten med beskrivningen ir att frimja overblick 6ver och
orienteringen 1 det material foér automatiserad behandling som
myndigheten har tillgdng till (se prop. 1981/82:37 s. 31).

Enligt 12 § ska myndigheten pi begiran av enskild limna de
sirskilda upplysningar som den enskilde behdver for att kunna ta
del av en ADB-upptagning som anses som allmin handling hos
myndigheten. S3dan skyldighet féreligger dock inte 1 den méin
hinder moéter av hinsyn till arbetets behoriga ging. Bestimmelsen
ska ses som ett komplement till regeln om beskrivning av ADB-
register 1 15 kap. 11 § sekretesslagen (se prop. 1981/82:37 s. 34).
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2.5 Sarskilt om lagstiftningsarendet rérande de s.k.
tsunamibanden

Avsnittet — som behandlar lagstiftningsirendet angiende de s.k.
tsunamibanden - inleds med en &versiktlig redogorelse for
innehdllet 1 betinkandet Tsunamibanden (SOU 2007:44). Redo-
gorelsen tar frimst sikte pd 2005 4rs katastrofkommissions
uttalanden kring de s.k. tsunamibandens offentligrittsliga status
och dirmed sammanhingande frigor. I avsnittet ges vidare en
beskrivning av det efterféljande lagstiftningsirende som ledde till
inférandet av den nuvarande sekretessregeln 1 5kap. 11§
sekretesslagen for uppgifter 1 sikerhetskopior som har genererats i
Regeringskansliets datasystem och som har bevarats med anledning
av naturkatastrofen 1 Asien ir 2004.

2.5.1 2005 ars katastrofkommission aterinkallas

Den 13 januari 2005 beslutade regeringen att tillkalla en oberoende
kommission som fick i uppdrag att utvirdera virt samhilles
formdga att hantera de pafrestningar som naturkatastrofen i Asien
inneburit och pd vilket sitt de erfarenheterna kan tas tillvara
(Drir. 2005:3). Kommissionen, som antog namnet 2005 drs
katastrofkommission, 6verlimnade den 1 december 2005 betink-
andet Sverige och tsunamin - granskning och férslag
(SOU 2005:104).

I oktober 2006 pitriffades ett drygt hundratal databand — vilka
kom att benimnas tsunamibanden — i Regeringskansliet. Banden
hirrérde frin tiden f6r flodvigskatastrofen 1 Asien 1 december 2004
och inneholl sikerhetskopierat material frin Regeringskansliets IT-
system. 2005 4rs katastrofkommission hade inte haft tillgdng till
detta material.

Regeringen beslutade den 26 oktober 2006 att ge ett sirskilt
uppdrag till den tidigare ordféranden i 2005 &rs katastrof-
kommission, hovrittspresidenten Johan Hirschfeldt, att inom
Regeringskansliet granska bandens innehdll. Uppdraget omfattade
dven att beddma om innehillet pd banden var av sddan betydelse for
kommissionens slutsatser i dess betinkande frdn dr 2005 att det
fanns skil f6r kommissionen att dteruppta sitt arbete.

Efter en inledande granskning av tsunamibandens innehill
limnade Johan Hirschfeldt den 30 januari 2007 in en framstillan till
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regeringen om att kommissionen borde Aiterinkallas fér att
teruppta sitt arbete.

Regeringen beslutade den 8 februari 2007 att 2005 &rs katastrof-
kommission skulle 3terinkallas. Kommissionens uppgift var enligt
direktiven att granska de nya fakta som kommit fram wvid
granskningen av innehillet 1 databanden och deras betydelse foér de
stillningstaganden som kommissionen gjorde 1 sitt betinkande
(SOU 2005:104) och uttala sin bedémning i saken (Dir. 2007:15).

Innehdllet pd de sammanlagt 119 banden visade sig bestd av
framfor allt e-post och diverse trafikinformation (e-postloggar,
loggar vilka beskriver gjorda uppkopplingar via Regeringskansliets
datanit, loggar 6ver Internet-trafik etc.) frn tiden mellan den
21 december 2004 och den 20 januari 2005." Det sikerhets-
kopierade materialet ir en s.k. totalbackup, vilket innebir att dven
e-post som flyttats till egna mappar hos anvindarna och arkiv i
e-postsystemet omfattas. Den totala mingden information pi
magnetbanden motsvarar 6 500 dvd-skivor eller cirka 10 miljarder
A4-sidor (se SOU 2007:44 s. 62).

Betinkandet Tsunamibanden (SOU 2007:44)

Den 14 juni 2007 overlimnade 2005 &rs katastrofkommission
betinkandet Tsunamibanden (SOU 2007:44). Kommissionen
pekade 1 sina slutsatser pd att det finns en rad problem — bide pa
grundlagsnivd och 1 6vrigt — betriffande de rittsliga férhdllandena
kring det sikerhetskopierade materialet. Kommissionen framhéll
att  offentlighetsprincipens tillimpning pd elektroniska upp-
tagningar inrymmer problem som inte har fitt sin 16sning och att
lagstiftningen inte ir anpassad till de nya tillimpningar som den
snabba teknikutvecklingen f6r med sig. Ndgon slutlig stindpunkt i
friga om bandens offentligrittsliga status uttalade kommissionen
inte, dd den inte ansdg det behovligt f6r sina bedémningar. Med
utgdngspunkt 1 de rittsliga frdgor som drendet om tsunamibanden
hade aktualiserat rekommenderade kommissionen 1 stillet en
lagteknisk 6versyn pd omridet (a.a. s. 87 och 174).

* P4 grund av ett mjukvarufel visade det sig att backuperna av e-brevlidorna frin den 26 och
27 december var identiska och bara inneholl brev frdn den 20 december och tidigare. Felet
itgirdades den 27 december. Effekten av detta fel dr att brev som hirrér frén den period
under vilken systemet var drabbat av felet och som har raderats av mottagaren innan den
forsta backupen togs efter det att felet rittats inte gir att rekonstruera hos mottagaren, om
papperskorgen aktivt har témts (se SOU 2007:44 s. 63).
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I en bilaga till betinkandet (bilaga 4) gjorde kommissionens

expert, professor emeritus Peter Seipel, vissa reflektioner och
noteringar kring tsunamibandens rittsliga status samt pekade pi
mojliga komplikationer vid tillimpningen av gillande ritt (frimst
2kap. 3 och 78§ tryckfrihetsférordningen). I sina noteringar
anférde han bl.a. foljande (punkterna 11, 12 och 13).

84

Informationen pd tsunamibanden registrerades ursprungligen som ett
led i ett fortlopande tekniskt sikerhetsarbete. Nirmare bestimt
handlade det om dels sikerhetslagring av hela e-brev, dels information
om transaktioner 1 systemet (loggningsdata). Rittsligt utgér original-
registret ett (eller flera) fortlopande register enligt 2 kap. 7 § andra
stycket, punkten ett TF, alltsd sidana register som ir upprittade nir de
fardigstilles f6r anteckning eller inféring. Normalt skulle informa-
tionen ha gallrats, det vill siga ha forstdrts genom 6verskrivning, men
nu besléts att separera ett antal band ur hanteringen, dels logiskt
genom en programmerad spirr mot &verskrivning, dels, och s&
smdningom, fysisk borttagning av banden ur den anvinda tekniska
utrustningen for sikerhetskopiering (bandroboten).

Det totala material dir de sparade banden ingdr bor siledes ses som ett
fortldpande register enligt 2kap. 7§ TF. (I fortsittningen
underforstds mojligheten att urskilja flera olika register eftersom detta
ser ut att sakna betydelse for resonemangen som féljer.) Registret
betraktat som helhet (enhet) ir upprittat i och med att det borjat ta
emot registreringar. Det dr oklart om registret skall uppfattas som en
helhet ocksd nir det giller frigor om utlimnande. Det verkar rimligt
att i stillet férutsitta att framstillningar om utlimnande méste ta sikte
pd antingen bestimda (identifierade) firdiga handlingar eller spec1f1ka,
begirda uppgiftssammanstillningar. Lagen dr inte alldeles klar pd
denna punkt och bekymmer anmiler sig om nigon begir att fi en
utskrift av ett omfattande, helt register och &beropar handlings-
offentligheten till stéd f6r sin begiran.

Det ir inte givet att de sparade banden skall bedémas pd precis samma
sitt som det totala material dir de ursprungligen ingick. Logiskt ir det
inte uteslutet att se det sparade materialet som ett nybildat,
tidsbegrinsat (temporirt) register, dir frigan om upprattandet inte ir
avgjord genom att det sparade materialet en ging har utgjort en del av
ett fortlopande register. I stillet skulle det sparade registret kunna
behandlas som ett 1 nigon mening nytt, temporirt register, dir
upprittandefrgan fr beddmas enligt andra regler.
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2.5.2 Lagstiftningsdarendet bakom den s.k. tsunamibands-
sekretessen

Den 14 juni 2007, samma dag som 2005 &rs katastrofkommission
overlimnade betinkandet Tsunamibanden (SOU 2007:44), ndddes
en bred politisk 6verenskommelse om att tills vidare bevara
tsunamibanden och att ett forslag till en bestimmelse om absolut
sekretess f6r informationen pd banden skulle behandlas 1 riksdagen
s& snart som mojligt.

Efter initiativ av konstitutionsutskottet beslutade riksdagen den
20juni 2007 om en tidsbegrinsad bestimmelse om absolut
sekretess for uppgifterna pd banden som skulle gilla till och med
den 31 december 2007. Konstitutionsutskottet anférde att
sekretessen var motiverad av sikerhetsskil, d sokmojligheterna 1
den stora mingden allminna handlingar p& banden medférde icke
limpliga mojligheter att kartligga Regeringskansliets funktionssitt.
Mot bakgrund av bristen pi sedvanlig beredning, inklusive
lagridsgranskning, borde emellertid bestimmelsens giltighetstid
begrinsas och regeringen ges tid for ytterligare 6verviganden
(bet. 2006/07:KU26).

Inom Justitiedepartementet utarbetades direfter departements-
promemorian  Sekretess fér uppgifter pd& tsunamibanden
(Ds 2007:26). 1 promemorian féreslogs att en sekretessbestim-
melse av samma lydelse som den som riksdagen tidigare hade
beslutat om skulle gilla frin och med den 1 januari 2008.

Forslaget remissbehandlades varefter regeringen beslot en
lagrddsremiss med forslag om att uppgifter pd tsunamibanden
skulle omfattas av absolut sekretess. Remissen 6verlimnades till
Lagridet for yttrande 1 oktober 2007. Lagridet avstyrkte emellertid
forslaget. Detta foranledde regeringen att avstd frin att foresld
absolut sekretess for uppgifter pd banden.

Regeringen overlimnade propositionen Sekretess fér uppgifter
pid de s.k. tsunamibanden (prop. 2007/08:38) till riksdagen 1
november 2007.

I foljande avsnitt ges inledningsvis en sammanfattning av
departementspromemorian. Vidare redovisas innehdllet i vissa av
remissvaren, delar av Lagridets yttrande, samt ett sammandrag av
regeringens proposition.
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Departementspromemorian Sekretess f6r uppgifter pa
tsunamibanden (Ds 2007:26)

I promemorian analyserades sikerhetskopiors — samt mer specifikt
tsunamibandens — rittsliga status mot bakgrund av regleringen 1
tryckfrihetsférordningen. Den slutsatsen drogs att sikerhetskopior
1 sig inte kan anses utgoéra allminna handlingar. Den rittsliga
statusen avseende varje enskild handling pd sikerhetskopiorna
mdste enligt promemorian bedémas f6r sig. Det patalades att siker-
hetskopior innehdller dels kopior av originalhandlingar som ir
allminna handlingar, dels kopior av originalhandlingar som inte ir
allminna. Utgdngspunkten idr vid sidant forhdllande, enligt
promemorian, att de enskilda kopiorna pi banden har samma
rittsliga status som originalhandlingen. Mot bakgrund av det stora
antal allminna handlingar 1 form av kopior som kan férvintas
finnas pd tsunamibanden, konstaterades att det foreligger risk for
att det vid ett utlimnande av dessa handlingar skulle gi att
kartligga regeringens och Regeringskansliets verksamhet. Dirtill
noterades att allminhetens insynsintresse delvis kan tillgodoses
genom att aktuella originalhandlingar i stillet kan begiras ut.

Efter en avvigning mellan allminhetens intresse av insyn 1 de
kopior av allminna handlingar som finns p& banden och sekretess-
intresset, drogs i promemorian slutsatsen att en bestimmelse om
absolut sekretess borde gilla dven efter den 1 januari 2008. Det
konstaterades vidare att den handlingssekretess som féljer av den
foreslagna sekretessbestimmelsen skulle komma att omfatta de
kopior av allminna handlingar som finns p& banden.

Remissinstansernas synpunkter

Promemorians bedémning att sikerhetskopiorna inte 1 sig ska
anses utgora allminna handlingar utan att den rittsliga statusen
avseende varje enskild handling pi sikerhetskopiorna ska bedémas
for sig delades av en majoritet av remissinstanserna. Kammarritten
i Stockholm framholl dock att det finns skil som talar f6r att sjilva
banden ska betraktas som ett sddant fortlépande fért register som
avses 1 2 kap. 7 § andra stycket 1 tryckfrihetsférordningen och att
de dirmed borde betraktas som allminna handlingar. Dock
konstaterade kammarritten att en annan 16sning in den som valts i
promemorian skulle fi ”sviréverskidliga konsekvenser”.
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Aven JO gjorde bedémningen att mycket talar for att de
aktuella sikerhetskopiorna ska betraktas som allminna handlingar,
eftersom de bor anses vara firdigstillda och upprittade. Dock
anslot sig JO till promemorians forslag, bl.a. med motiveringen att
det aldrig kan ha varit tanken bakom regleringen 1 2 kap.
tryckfrihetsférordningen att t.ex. koncept, internt arbetsmaterial
eller privat post ska anses utgéra allminna handlingar om de ir
foremdl for sikerhetskopiering. For det fall sikerhetskopior
generellt skulle betraktas som allminna handlingar féreslog JO att
det bor overvigas om inte sikerhetskopior uttryckligen ska
undantas frin vad som utgor en allmin handling.

Ocksd Svea hovritt uppgav att man 1 och fér sig inte motsatte
sig den foreslagna sekretessbestimmelsen, dock under forut-
sittning att den begrinsades till att gilla endast for ytterligare en
kortare tidsperiod. Hovritten pekade hir pd det mycket speciella
och synnerligen angeligna behovet bakom just den aktuella
bestimmelsen. Dock pitalade hovritten att man bestimt ville av-
rdda frin att i férarbetena till den s.k. tsunamibandssekretessen ge
generellt syftande uttalanden betriffande sikerhetskopiors rittsliga
status. | stillet foresprikades en framtida, mer ingdende och
generell utredning av denna friga. Hovritten limnade emellertid en
rad synpunkter att beakta vid en sidan framtida beddémning.
Framfor allt tog hovrittens synpunkter sikte pd den centrala frigan
om sikerhetskopior kan betraktas som upprittade 1 tryckfrihets-
férordningens mening. Hovritten anférde bla. foljande. Rittsliget
ir oklart betriffande frigan om sikerhetskopior i allminhet kan
anses utgdra allminna handlingar. Ett mojligt angreppssitt
betriffande banden ir att betrakta det index som fors over
sikerhetskopians innehill som ett fortlpande register och dirmed
en allmin handling. Med ett sidant betraktelsesitt skulle sjilva
forteckningen (indexet) kunna limnas ut som en allmin handling,
om inte sedvanlig sekretessprovning forhindrar det. De i
forteckningen omnimnda handlingarna och uppgifterna, vilka forts
over till den fysiska sikerhetskopian, skulle diremot inte per
automatik betraktas som allminna handlingar. I stillet kommer
myndigheten att fi gora en bedémning 1 varje enskilt fall di ett
utlimnandeirende aktualiseras. Vid denna bedémning mdste
myndigheten ta stillning till om den begirda uppgiften ingir i en
firdig elektronisk handling eller i en potentiell sddan. Vidare har
myndigheten att avgora om den begirda handlingen ir allmin eller
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inte och, slutligen, om nigon sekretess giller f6r de uppgifter som
begirs ut.

Lagradets yttrande

Lagrddsremissens huvudsakliga innehdll var foljande. Sekretess
betingad av sikerhetsskil ska fortsitta att gilla f6r uppgifter som
har genererats 1 Regeringskansliets datasystem och som har
bevarats med anledning av naturkatastrofen i1 Asien 2004, dvs. ett
forslag limnades om fortsatt absolut sekretess 1 likhet med den
tidigare provisoriska sekretessen 1 5 kap. 11 § sekretesslagen. I linje
med vad som uttalades i departementspromemorian kunde enligt
remissen de ifrigavarande magnetbanden 1 sig inte anses utgora
allminna handlingar. Den rittsliga statusen avseende varje enskild
handling pd banden miste dirfor bedémas for sig och kopiorna pd
banden har di samma rittsliga status som originalhandlingen 1
friga.

I sitt yttrande noterade Lagridet inledningsvis att regeringens
uppfattning var att magnetband med sikerhetskopior aldrig kan be-
traktas som upprittade 1 tryckfrihetsférordningens mening och
dirmed inte heller som allminna handlingar. En begiran om att {3
ta del av banden skulle siledes, pipekade Lagridet, avslds redan
med hinvisning till reglerna i 2 kap. tryckfrihetstérordningen och
tillimpning av ndgon sekretessbestimmelse skulle dirmed inte bli
aktuell.

Det remitterade forslaget att behdlla den absoluta sekretessen
fér uppgifter pd tsunamibanden stod enligt Lagridet 1 strid med
2 kap. 2 § tryckfrihetsférordningen. Orsaken var att den foreslagna
bestimmelsen medforde att allt pd banden blev sekretessbelagt och
att detta gav mojligheter att hemlighdlla uppgifter som inte
omfattades av paragrafens upprikning av legitima syften for att
sekretessbeligga allminna handlingar.

Lagridet avslutade med att pitala att den av regeringen fore-
slagna vigen att hantera sikerhetskopior knappast ir framkomlig,
di den innebir att varje enskild sikerhetskopia hos en myndighet
maste sekretessbeliggas nir ett sddant behov uppstir. I stillet ansdg
Lagrddet att sikerhetskopior bor skyddas genom indringar av
reglerna om begreppet allmin handling 1 tryckfrihetsférordningen.

Mot bakgrund av de anférda invindningarna avstyrkte Lagridet
det remitterade forslaget.
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Propositionen Sekretess for uppgifter pa de s.k. tsunamibanden
(prop. 2007/08:38)

I propositionen Sekretess f6r uppgifter pd de s.k. tsunamibanden
(prop. 2007/08:38) foreslogs vissa dndringar 1 och en wviss
forlingning av den tidsbegrinsade bestimmelse om sekretess som
riksdagen tidigare hade beslutat om. Forslaget hade delvis ut-
formats mot bakgrund av de pipekanden som Lagrddet hade gjort.

Bandens offentligrittsliga status

I propositionen konstaterades att frigan om tsunamibandens
offentligrittsliga status mdste beddmas for att man ska kunna ta
stillning till behovet av en eventuell fortsatt giltighet av den s.k.
tsunamibandssekretessen. Dock pitalades, bl.a. mot bakgrund av de
pipekanden som Svea hovritt hade gjort, att de uttalanden som
gors 1 propositionen betriffande frigan om rittslig status endast
omfattar tsunamibandens status.

Inledningsvis framholls att magnetbanden med sikerhets-
kopiorna utgér handlingar 1 tryckfrihetsférordningens mening.
Eftersom informationen pd banden endast kan lisas med hjilp av
viss teknisk utrustning ir det friga om upptagningar. Vidare
noterades att banden innehiller ett mycket stort antal mindre,
separata upptagningar som dven de utgér handlingar.

Direfter konstaterades att magnetbandens innehdll kan goras
tillgingligt med hjilp av tekniska hjilpmedel som Regeringskansliet
forfogar over. Banden var dirfor, enligt den bedémning som
gjordes 1 propositionen, att se som forvarade hos Regerings-
kansliet. Utgingspunkten var dven att de mindre, separata upp-
tagningarna ir forvarade dir. Dock pdtalades det i propositionen att
de potentiella elektroniska handlingarna som kan skapas utifrén
bandmaterialet endast ir forvarade hos myndigheten under for-
utsittning att de kan goras tillgingliga med rutinbetonade 3tgirder.

Efter att ha konstaterat att magnetbanden inte kunde betraktas
som inkomna till Regeringskansliet, évergick resonemanget i
propositionen till att utréna om banden kunde ses som upprittade.
Till att borja med noterades att banden varken var expedierade,
hinférliga till ndgot viss drende eller justerade 1 den mening som
avses 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen. Frigan var dirfér om
banden hade ”pi annat sitt firdigstillts” (jfr 2 kap. 7§ forsta
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stycket tryckfrihetsforordningen). Den slutsatsen drogs att
tgirden att bara genom att som skedde formlost ta ut banden ur
bandroboten, fér att sedan inte pd nigot ordnat sitt omhinderta
dem, knappast ir tillricklig for att banden ska anses firdigstillda
och dirmed upprittade. 1 stillet analyserades frigan om banden
redan innan de togs ut ur bandroboten nidtt ett sidant hand-
liggningsstadium att de var att betrakta som upprittade. Hir
hinvisades till undantagsbestimmelsen 1 2 kap. 7 § andra stycket 1
tryckfrihetsférordningen om nir diarium, journal eller annan
fortldpande forteckning anses upprittad. Det konstaterades att
eftersom banden lépande upptar myndighetens datalagrade
material skulle det kunna tala for att banden blev firdigstillda, och
dirmed upprittade, redan di de sattes in 1 bandroboten. Dock
pitalades det i1 propositionen att det framstod som lingsokt att
jimstilla  magnetbanden med en fortlspande férteckning.
Slutsatsen i denna del blev dirfor att mycket talar f6r att magnet-
banden inte ir att betrakta som likvirdiga med en fortldpande
forteckning, nigot som dock inte hindrar att det finns pd banden
ingdende handlingar (t.ex. "bandindex” och ”filindex”) som kan
likstillas med ett register.

Sammanfattningsvis konstaterades 1 propositionen att siker-
hetskopiorna i1 form av magnetbanden visserligen forvarades i
Regeringskansliet, men att rittsliget var oklart sdvitt avsdg frigan
om den stora upptagningen var att anse som upprittad enligt
huvudregeln 1 2 kap. 7§ forsta stycket eller undantagsregeln i
2 kap. 7 § andra stycket 1 tryckfrihetsférordningen. Slutsatsen blev
dirfor att det inte kunde uteslutas, vid en formell tolkning av 2 kap.
tryckfrihetsforordningen, att den stora upptagningen ansigs som
upprittad och dirmed utgjorde en allmin handling. I propositionen
noterades dock att detta synsitt skulle f4 till f6]jd att alla de mindre
upptagningarna pd magnetbanden — oavsett om de 1 sitt original-
skick var allminna eller inte — skulle limnas ut p& den grunden att
de ingick i den stora upptagningen. Vidare skulle myndigheten som
huvudregel vara skyldig att limna ut uppgifter iven ur de mindre
upptagningarna till foljd av foreskrifterna i 15 kap. 4 § sekretess-
lagen. I propositionen framholls dirfér att den enda rimliga
tolkningen av bestimmelserna 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen
mdste vara att den stora upptagningen aldrig kan anses som
upprittad och dirmed inte vara en allmin handling. En motsatt
uppfattning skulle sitta hela regleringen av allminna och icke
allminna handlingar ur spel. Enligt propositionen ir i stillet en
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rimlig utgingspunke att varje handlings rittsliga status ska bedémas
for sig och att kopian har samma status som originalhandlingen.

Effekterna av en arkivering

I propositionen foérdes vidare ett resonemang kring frigan om
effekterna av en eventuell arkivering av en sikerhetskopia. Mot
bakgrund av den tidigare pitalade uppfattningen att magnetbanden
inte utgdr allminna handlingar, konstaterades att en eventuell
arkivering av banden saknar betydelse for den rittsliga statusen pd
banden som helhet. Dock pdpekades att for att dtskillnaden mellan
allminna och icke allminna handlingar ska kunna uppritthillas
dven vid en arkivering, miste de separata upptagningarnas rittsliga
status bedomas for sig. Foljden blir att vissa av de mindre
upptagningarna kan 6vergd frin att vara icke allminna till att bli
allminna vid en eventuell arkivering. Detta giller t.ex. minnes-
anteckningar och s.k. mellanprodukter som inte tidigare 1 sitt
originalskick omhindertagits av myndigheten for arkivering (jfr
2 kap. 9§ tryckfrihetsférordningen). I propositionen anmirktes
dock att privata handlingar inte bér kunna bli allmidnna handlingar
trots en arkivering av den sikerhetskopia dir handlingen ingir.

Sekretessbehovet

Det pédpekades i propositionen att tillgdngen till uppgifter 1 de
separata handlingar pd banden som bedéms som allminna innebir
en sikerhetsrisk. Sikerhetsrisken bestdr 1 att uppgifter om
regeringens och Regeringskansliets funktionssitt kan samman-
stillas och analyseras. Till 6]jd hirav ansdgs det foreligga ett behov
av sekretess tor uppgifter i de (kopior av) allminna handlingar som
finns pd banden. Sekretessen skulle dock inte vara absolut utan
gilla for uppgift pd banden om det inte stdr klart att uppgiften kan
rojas utan fara for att Regeringskansliets verksamhet skadas.
Angdende placeringen av sekretessbestimmelsen 1 sekretesslagen
anfordes att de sikerhetsrisker som hoér samman med de
omfattande s6k- och sammanstillningsmojligheterna medfor att
det ir pdkallat med sekretess bade for att virna rikets sikerhet och
for att forebygga brott (jfr 2kap. 2§ 1 och 4 tryckfrihets-
férordningen). Sdledes skulle bestimmelsen kunna placeras i1 svil
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2 kap. som 1 5 kap. sekretesslagen. I likhet med konstitutions-
utskottets tidigare forslag férordades dock en placering i 5 kap.
sekretesslagen.

Bestimmelsen foreslogs gilla till och med utgingen av juni
2011. Mot bakgrund av bl.a. det som framkommit i lagstiftnings-
drendet samt 1 2005 irs katastrofkommissions betinkande uttalade
regeringen att den hade for avsikt att lita en utredning se Sver
regleringen 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen. Regeringen pipekade
vidare att det inte fanns utrymme att inom de givna tidsramarna fér
lagstiftningsirendet utreda férutsittningarna f6r och utformningen
av en mer generell reglering — 1 tryckfrihetstorordningen eller 1
sekretesslagen — avseende skyddet for uppgifter pd sikerhets-
kopior. Den utredning som skulle tillsittas borde dirfor ocksd fa i
uppgift att 6verviga behovet av en sddan generell reglering.

Riksdagen beslutade den 13 december 2007 att anta de av
regeringen foreslagna indringarna i 5kap. 11§ sekretesslagen.
Andringarna  tridde 1 kraft den 31 december 2007
(bet. 2007/08:KU5, rskr. 2007/08:84). Bestimmelsen har foljande
lydelse.

Sekretess giller for uppgift 1 sikerhetskopior som har genererats 1
Regeringskansliets datasystem och som har bevarats med anledning av
naturkatastrofen 1 Asien &r 2004, om det inte stir klart att uppgiften
kan rojas utan fara for att Regeringskansliets verksamhet skadas.

Foreskrifterna 1 14 kap. giller inte i friga om sekretessen enligt denna
paragraf. Sekretessen hindrar dock inte att uppgift limnas till
riksdagen.

Enligt SFS 2007:1354 upphér paragrafen att gilla vid utgdngen av
juni 2011.
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3 Allmant om sakerhetskopiering

Den snabba utvecklingen inom informationsteknologin paverkar
samhillet pd alla nivder. IT-systemens komplexitet okar liksom
mojligheterna att inféra nya och mer avancerade funktioner. Inom
den offentliga férvaltningen utfors allt fler moment med hyjilp av
elektroniska rutiner. En stor del av myndigheternas informations-
hantering sker i dag i elektronisk form. Det blir ocks3 allt vanligare
att myndigheterna utbyter information genom elektronisk
kommunikation och att handlingar lagras elektroniskt. Informa-
tionsteknologin effektiviserar handliggningen hos myndigheterna
och erbjuder mer kostnadseffektiva 16sningar. Samtidigt bidrar
informationsteknologin till att myndigheterna kan héilla en hogre
servicenivd gentemot allminheten.

Det ir meningen att den statliga forvaltningen ska vara ett
féoredome som aktiv anvindare av informationsteknologin, sdvil 1
den egna verksamheten som 1 samverkan med féretag och
myndigheter. I budgetpropositionen fér &r 2007 (prop. 2006/07:1)
framholl regeringen bl.a. att utvecklingen av elektronisk férvaltning
ska gora det enklare fér myndigheter att samverka och for
medborgare och foretag att utdva sina rittigheter och fullgora sina
skyldigheter gentemot foérvaltningen. Regeringen framhéll vidare
att den avsdg att sikerstilla dels att forvaltningen utvecklar
gemensamma principer for hur statlig registerinformation enklare
ska kunna utbytas, dels att myndigheter anvinder enhetliga format
for 6vrig informationséverféring och kommunikation nir s krivs.

I januari 2008 faststillde regeringen en nationell handlingsplan
for e-foérvaltning (Fi2008/491/OFA). Handlingsplanen syftar till
att 6ka tillgingligheten for foretagare och medborgare att anvinda
offentliga tjinster. Handlingsplanen innehiller ett antal insats-
omriden vars dndamil ir att foérbittra de rittsliga, tekniska och
ekonomiska férutsittningarna fér myndigheternas kontakter med
medborgare och féretagare. Bland annat ska myndigheternas

93



Allmant om sadkerhetskopiering SOU 2009:5

informationshantering effektiviseras, informationssikerheten héjas
samt automatiserade IT-stod for idrendehantering och inkép
inféras. Den statliga forvaltningen ska i s3 stor utstrickning som
mojligt anvinda 6ppna standarder och forvaltningen ska genom
stegvisa insatser frigora sig frdn beroendet av sirskilda plattformar
(systemmiljéer) och l8sningar.

Verket for forvaltningsutveckling, Verva, presenterade 1
november 2008 en rapport (Verva rapport 2008:14) baserad pd en
uppfoljning av 69 myndigheters arbete med att realisera
regeringens handlingsplan fér e-férvaltning. Slutsatsen ir att
regeringen behover ta fram en kompletterande handlingsplan for
myndigheternas arbete och utveckling av e-férvaltningen.

I en rapport frin 4r 2007 har Riksrevisionen granskat
regeringens styrning av arbetet med informationssikerhet i den
statliga forvaltningen (Regeringens styrning av informations-
sikerhetsarbetet 1 den statliga forvaltningen, RiR 2007:10).
Granskningen har genomférts mot bakgrund av de problem som
framkommit 1 Riksrevisionens granskning av hur elva utvalda
myndigheter har tagit sitt ansvar for arbetet med informations-
sikerhet. Slutsatsen av Riksrevisionens granskning var att
myndigheterna inte utifrin gingse normer arbetar systematiskt
med sin interna styrning och kontroll av informationssikerheten.
Bristerna har lett till en rad allvarliga incidenter (virusattacker,
tillgdng f6r obehoriga till integritetskinsliga uppgifter etc.) vilka
bl.a. har sin grund 1 att myndigheternas ledning brustit 1 sitt arbete
med informationssikerheten.

3.1 Séakerhetskopiering — innebord och syfte

Ett resultat av informationsteknologins frammarsch ir alltsd
mojligheten att hantera handlingar i elektronisk form. En sidan
hantering stiller emellertid krav pd att kunna sikerstilla dtkomst
till informationen iven vid olyckshindelser eller systemfel av olika
slag. Detta behov tillgodoses normalt genom att myndigheten ser
till att man har tillgdng till kopior av originaldata — i form av s.k.
backup eller sikerhetskopiering — som férvaras Aatskilt frin
originalet.

Sikerhetskopia definieras pd foljande vis 1 Swedish Standards
Institutes (SIS) Handbok 550 (utgiva 3), Terminologi for
informationssikerhet.
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Kopia av informationsmingd som skapats f6r att kunna utnyttjas vid
forlust av hela eller delar av den ursprungliga informationsmingden —
med syfte att s& snabbt som méjligt kunna 4terg3 till normal drift efter
systemkrasch eller dataférlust.

Sikerhetskopiering innebir kopiering av information som vid en
viss given tidpunkt finns 1 datasystemet. Den tekniska utvecklingen
har gjort det mojligt att genom sikerhetskopiering lagra mycket
stora informationsmingder.

Sikerhetskopiering sker for att information i datasystemen ska
kunna 4terskapas om den gir forlorad pd grund av tekniska fel,
sabotage, extraordinira hindelser som brand eller 6versvimning
etc. Myndighetens eller féretagets krav pd att ha tillgdng till infor-
mation 1 en sikerhetskopia kan ha sin grund 1 ett behov av att till-
godose hela informationssystemets sikerhet. Exempelvis kan det
vara aktuellt att gora en total 8terstart av datasystemet efter ett
avbrott. Men man kan ocksd behéva anvinda information frin en
sikerhetskopia for att t.ex. dterskapa enstaka forstorda filer eller e-
postmeddelanden.

En sikerhetskopia kan ocksd komma till anvindning f6r andra
syften dn att &terstilla data. Regelbunden sikerhetskopiering
medfor exempelvis att de ansvariga for ett datasystem kan analysera
olika driftincidenter i systemet. Aven utanfér omridet for de rent
systemtekniska dtgirderna kan information pd en sikerhetskopia
givetvis visa sig anvindbar, exempelvis 1 samband med disciplin-
drenden eller brottsutredningar.

3.1.1 Narmare om tekniken

Det finns 1 dag en mingd olika metoder for att skapa sikerhets-
kopior 1 ett IT-system. Ett system for sikerhetskopiering kan vara
uppbyggt kring magnetband, diskar i servrar eller snabba hird-
diskar sammankopplade 1 nitverk. Sikerhetskopiering kan 1 vissa
fall dven ske manuellt till dvd-skivor, disketter eller minneskort.
Kopiering av material i sikerhetssyfte kan ocksd géras genom att
man helt enkelt tar ut pappersutskrifter.

Sikerhetskopiering kan ske genom att hela eller delar av
filsystemet pd en dator kopieras manuellt eller med hjilp av ett
program som automatiskt skdter kopieringen. Kopian pd informa-
tionen kan t.ex. brinnas p& dvd-skivor, lagras pi en separat
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hirddisk eller skickas till andra servrar in de som anvinds i den
vanliga verksamheten.

Nir sikerhetskopieringen stdds av en s.k. backupserver sker
kopieringen genom att ett styrprogram i servern efter ett givet
schema kontaktar datorer i nitet och himtar de data som ska
sikerhetskopieras. Servern skickar i sin tur informationen vidare till
ett lagringsmedium. IT-systemets administratrer definierar sina
behov av sikerhetskopiering och bestiller utrymme 1 backup-
servern samtidigt som de anger minsta lagringstid for informa-
tionen. Materialet frin backupservern kopieras sedan vidare till
sjilva lagringsmediet, som t.ex. kan bestd av magnetband i en s.k.
bandrobot. For att allt sikerhetskopierat material ska kunna
hanteras och vara sékbart kan olika index kontinuerligt skapas 1
servern. Ett s.k. bandindex kan beskrivas som en innehalls-
forteckning och ett filindex som ett sakregister. Nir en viss kopia
inte lingre behovs frigérs utrymme pa lagringsmediet och nya data
kan skrivas in. Bandroboten soker d& efter ledigt minnesutrymme
for att skriva in den nya informationen. Sékandet sker utan hinsyn
till det sikerhetskopierade materialets innehdll och sammanhang.
Lagrad data kommer dirfér att delas upp pid olika band, utan
inbérdes samband. Information frin bandroboten kan emellertid
dterskapas med hjilp av soékningar 1 index. Detta sker utan att
banden behéver plockas ut ur roboten. Det normala ir att band
tysiskt tas ut férst nir de ir utslitna.

Man har normalt olika stort behov av att kunna 4terskapa den
information som sikerhetskopieras, viss information kan vara
viktigare dn annan. Sikerhetskopiering kan dirfér goras med hjilp
av s.k. nivdindelad lagring (benimns ibland dven hierarkisk lagring).
Lagringen av informationen delas di in 1 nivier med olika prestanda
och tillginglighet. Utgdngspunkten ir att all information inte har
samma krav pd dtkomlighet. I takt med att informationen t.ex. blir
ildre kan den automatiskt flyttas till billigare och mindre avancerad
utrustning. Data som behéver anvindas ofta lagras vanligen pd
hirddisk medan data som efterfrigas mer sillan normalt kopieras
till magnetband.

I dag blir det allt vanligare att sikerhetskopiering sker till nit av
sammankopplade datalagringsenheter (benimns ofta ”storage area
network”). Dessa nit byggs bla. for att ta hand om de stora
datavolymer som sikerhetskopiering genererar. Genom att lita
denna datatrafik 16pa i ett sdrskilt ndt, som ofta inte stricker sig
lingre dn mellan servrar och backupsystem 1 myndighetens
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datahall, avlastas det vanliga datanitet. Denna utveckling forstirks
av att minga myndigheter samlar sin information i centrala data-
lager. En av fordelarna med dessa system ir att informationen
genom speciell teknik kan spridas ut pd minga hirddiskar pd ett
sddant sitt att ingen information férsvinner dven om enstaka
hirddiskar gdr sonder. Informationen ir av tekniska skl sdledes
stindigt fragmenterad och lagras pd flera platser i ett samlat
lagringssystem som bestdr av ett stort antal hrddiskar.

Information kan ocksd speglas, ndgot som ir vanligt 1 system
som byggs for hog tillginglighet. Hir sker all lagring parallellt i tvd
(ibland fler) separata datalager som sdlunda ir identiska kopior av
varandra. Om ett fel uppstdr hos det ena systemet kan det andra
omedelbart ¢verta driften. Ibland sker denna spegling lokalt 1 en
server, for att undvika problem vid fel pd en hirddisk. I andra fall
speglas flera serverhdrddiskar eller ett helt datalager till ett identiskt
system pd annan plats. Det hela har nirmast karaktiren av en
kontinuerligt uppdaterad reservkopia. Det speglade systemet
innehdller dock inte ndgon fryst bild av informationen utan
uppdateras stindigt 1 takt med att originalsystemet férindras. Om
ett dokument tas bort i det ena datalagret kommer det siledes
ocksd att tas bort ur det andra datalagret. Det speglade systemet
utgor alltsd inte nigon sikerhetskopia for senare terstillning av
informationen utan dr ett reservsystem som anvinds for att
minimera risken for driftavbrott.

Sikerhetskopiering kan ske p& mer eller mindre avancerade sitt.
I system som stindigt forindras, t.ex. stora databassystem, behover
man bl.a. arbeta med s.k. snapshotteknik, vilket innebir att man tar
en kontrollerad 6gonblicksbild av systemet. Om det sker tusentals
férindringar per sekund i en stor databas kan det ibland ha skett
flera miljoner férindringar under den tid det tar att kopiera data
frdn en hirddisk till en annan. Dirfér behéver man inte bara hilla
ordning pd de data som finns pd systemets hirddiskar utan dven alla
de overskrivningar (transaktioner) som sker under sjilva
kopieringen.

Ovan har redovisats nigra exempel pd tekniska metoder for att
skapa sikerhetskopior. Dirtill finns det méjlighet att vilja mellan
att kopiera all information i systemet (en s.k. totalbackup) eller
enbart de forindringar som skett i systemet sedan senaste
kopieringstillfillet (s.k. inkrementell backup). Vid en totalbackup
av IT-systemet exempelvis en ging per dygn kommer i regel samma
information att kopieras minga ginger om. Metoden att 1 stillet
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endast kopiera gjorda férindringar gor sikerhetskopieringen
betydligt mer effektiv, men forutsitter att det gjorts en totalbackup
i ett tidigare skede som kan fungera som utgingspunkt fér den
foljande sikerhetskopieringen av férindringar frin en dag till en
annan. En effekt av att endast kopiera de senaste férindringarna 1
systemet dr alltsd att det kan krivas av myndigheten att den gir ett
antal steg tillbaka i systemet for att kunna 8terskapa ett forlorat
dokument.

En backup ger inte nigon kontinuerlig bild av férindringarna i
systemet utan enbart férindringarna vid en given tidpunkt. For att
kunna faststilla vilken information som funnits lagrad vid en
godtycklig tidpunkt behéver man dven spara alla de transaktions-
data som skapats under tidsintervallet mellan tvd backuptillfillen.
Detta kan dock vara till stor nytta i sidana fall dir det stills
sirskilda krav pd sparbarhet, t.ex. i finansiella ssmmanhang.

En annan form av driftstdd utgors av de ofta otaliga loggar som
skapas 1 IT-systemen. En logg i datasammanhang kan férenklat
beskrivas som ett rutinmissigt uppsamlande av information om de
operationer som utférs 1 ett system. Om ett fel uppstdr 1 det
datoriserade informationssystemet eller om ett obehérigt intring i
systemet sker dr en logg viktig fér att genomférda transaktioner
ska kunna spéras och faststillas.

Den definition av begreppet logg som ges i Swedish Standards
Institutes  (SIS) Handbok 550 (utgiva 3), Terminologi for
informationssikerhet ir féljande.

(Kontinuerligt) insamlad information om de operationer som utfors 1
ett system — med syfte att kunna utnyttja registrerade uppgifter till att
i efterhand analysera vilka operationer som utférts och vilka anvindare
eller systemfunktioner som initierat dessa.

Registreringen 1 en logg omfattar som regel tidpunkt, anvindar-
identitet, berdrda objekt (t.ex. registerposter) och utférda
operationer. Registreringen kan ibland vara s3 detaljerad att
bearbetningen kan rekonstrueras i sin helhet, men av utrymmesskil
ir den ofta begrinsad till att gilla huvuddragen.

Nigot forenklat kan loggar delas in i tvd grupper. Tekniska
loggar lagrar hindelser som intriffar 1 ett datasystem, exempelvis
hindelser som hinger samman med operativsystemet eller forsok
till obehorig dtkomst av systemet. Ett exempel pd en teknisk logg
ir en s.k. brandviggslogg. Brandviggsloggen registrerar vad som
hinder i grinssnittet mellan det lokala nitverket och omgivningen,
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t.ex. vilka sidor pd Internet som besdks. Informationsloggar & sin
sida kan bla. ange hur e-posttrafiken sett ut i systemet (e-
postlogg) eller hur en viss anvindare loggat in och ut ur systemet.

Loggningen kan vara total och omfatta alla hindelser 1 systemet,
in- och utloggning, férsék tll overtridelser av dtkomstregler,
kommunikation, itkomst till filer, operatérsingripanden m.m.
Alternativt kan bara ett urval hindelser loggas. Loggningen kan
ocksd begrinsas till vissa tidsintervaller eller &tgirder mot vissa
resurser.

Liksom mycket annan information som férekommer i en
myndighets datasystem ir det vanligt att de loggar som genereras
ocksd sikerhetskopieras for att mojliggéra senare granskning. Vid
mdnga myndigheter skickas loggdata till ett centralt system for
logghantering, dir de ibland lagras pd lagringsmedia dir det inte gir
att radera nigra data utan enbart att skriva till — allt 1 syfte att
kunna 3terskapa informationen i loggen om denna gir forlorad.
Detta sker for att omojliggéra manipulering av loggdata, vilket
annars féorekommer vid t.ex. ett dataintring.

Loggfunktionerna i moderna IT-system genererar 1 allminhet
mycket stora datamingder och brukar dirfér gallras s snart de inte
lingre behovs.

3.2 Regler och krav avseende myndigheters
sakerhetskopiering

Myndigheters sikerhetskopiering av information i den elektroniska
miljon ir en del i den statliga och kommunala férvaltningens
strivan att uppnd god informationssikerhet. I propositionen Ett
informationssamhille f6r alla (prop. 1999/2000:86) uttalade
regeringen att en effektiv offentlig forvaltning ska dstadkommas
genom att man ldter forvaltningen vara en foregingare i
anvindningen av IT. I propositionen betonades ocksd vikten av en
hég informationssikerhet. I propositionen Samhillets sikerhet och
beredskap (prop. 2001/02:158) framhéll regeringen att den som
ansvarar for ett informationsbehandlingssystem dven ansvarar for
att systemet har den sikerhet som krivs for att det ska fungera
tillfredsstillande.

Uppgifterna pd informationssikerhetsomrddet ir pd nationell
nivd uppdelade pid ett antal myndigheter som t.ex. Férsvarets
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materielverk, Forsvarets radioanstalt, Forsvarsmakten, Post- och
Telestyrelsen och Rikspolisstyrelsen.

Krisberedskapsmyndigheten, KBM, var fram till utgdngen av ir
2008 central férvaltningsmyndighet fér frigor om samhillets
sikerhet nir det giller krishantering och civilt férsvar. Den
1 januari 2009 flyttades KBM:s verksamhet, tillsammans med
verksamheten vid Riddningsverket och Styrelsen for psykologiskt
forsvar, 6ver till den nybildade Myndigheten f6r samhillsskydd och
beredskap, MSB.

Verva hade fram till utgdngen av ir 2008 regeringens uppdrag att
leda och samordna statstorvaltningens utvecklingsarbete avseende
sikert elektroniskt informationsutbyte och siker hantering av
elektroniska ~ handlingar ~ (dnr  Fi2006/6773/OFA  och
Fi2006/967/OFA). Vervas verksamhet har delvis tagits &ver av
Kammarkollegiet, =~ Domstolsverket och  det  nyinrittade
Kompetensrddet for utveckling i staten, Krus. Regeringen har
tillkinnagett sin avsikt att inritta en e-delegation for att genomfora
regeringens handlingsplan {6r e-férvaltning (prop. 2008/09:1
utgiftsomrdde 2). E-delegationen ir bla. tinkt att samordna IT-
standardiseringen inom staten.

Informationssikerhetsfrigor ~ berérs 1 bla.  arkivlagen
(1990:782), sikerhetsskyddslagen (1996:627) och personuppgifts-
lagen (1998:204). Vidare finns regler om informationssikerhet 1
bla. arkiviérordningen (1991:446), férordningen (1995:1300) om
statliga myndigheters riskhantering, sikerhetsskyddsférordningen
(1996:633) och forordningen (2006:942) om krisberedskap och
hojd beredskap.

Internationellt férekommer olika standarder med syftet att
utifrdn enhetliga normer uppnd god informationssikerhet i
samhillet. Tillsammans utgér de internationella organisationerna
International Organization for Standardization (ISO) och
International Electrotechnical Commission (IEC) ett system for
internationell standardisering. Inom detta system har olika
standarder antagits. De viktigaste av dessa iterfinns i standard-
serien SS-ISO/IEC 27000, dven kallad LIS. Informationssikerhet
definieras enligt LIS som formdgan att uppritthdlla 6nskad
sekretess (konfidentialitet), tillginglighet, riktighet och sparbarhet
avseende information och informationstillgingar. Standarderna
riktar sig till ledningsnivderna inom en organisation och utgér en
anvisning for hur man 3&stadkommer ett ledningssystem for
informationssikerhet.
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Standarden SS-ISO/IEC 27001:2006 anger krav bdde nir det
giller uppbyggnad av ledningssystem for informationssikerhet och
mera konkreta 3tgirdskrav. Standarden har utformats fér att
tillhandahilla en modell {6r att uppritthilla, infora, driva, dvervaka,
granska, underhilla och forbittra ett ledningssystem for
informationssikerhet. Den omfattar alla typer av organisationer,
foretag, myndigheter, ideella organisationer etc. Ett av de
dtgirdskrav som féljer av standarden ir att sikerhetskopiering av
information och programvara ska tas och testas regelbundet i
enlighet med en beslutad policy for sikerhetskopiering.

Standarden SS-ISO/IEC 27002:2005, som ir ett komplement till
SS-ISO/IEC 27001:2006, ger i sin tur riktlinjer och vigledning for
en organisations inférande av och kontinuerliga arbete med
informationssikerhet. Standarden innehiller férdjupade rdd om hur
man skapar en siker informationshantering i en organisation. I
standarden ges riktlinjer och allminna principer for att initiera,
inféra, bibehilla och forbittra arbetet med informationssikerhet.
Syftet med nimnda LIS-standarder ir att detta arbete ska anpassas
till respektive organisations behov. Dirmed ger standarderna en
beslutsmodell f6r ledning och styrning med en rimlig frihet for
anpassning. Ledningssystemet foér informationssikerhet utgér en
kvalitetsprocess som kontinuerligt ska utvirderas och anpassas till
aktuella verksamhets- och omvirldskrav.

3.2.1 Krisberedskapsmyndighetens rekommendationer

KBM har utfirdat rekommendationer om sikerhetskopiering
(Basnivd for informationssikerhet, BITS 2006:1). I rekommenda-
tionerna berors bla. frigan om sikerhetskopiering. Rekommenda-
tionerna bygger pd de mél som formulerats i de ovan nimnda LIS-
standarderna. Betriffande tillimpligheten av rekommendationerna
anger KBM att vad som limnas ir just ett antal rekommenderade
administrativa sikerhetsdtgirder som minst bor vidtas fér att
uppnd en acceptabel sikerhetsnivd (basnivd) for informations-
hanteringen i en organisation. I férsta hand riktar sig rekommenda-
tionerna mot den informationshantering inom sambhillsviktig
verksamhet som méste kunna fungera dven under olika grader av
stérningar 1 samhillet.

Milet med sikerhetskopiering enligt LIS-standarden ir att
bevara informationens och informationsbehandlingsresursernas
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riktighet och tllginglighet (BITS 2006:1, s. 33 f.). KBM rekom-
menderar mot denna bakgrund att myndigheter och andra aktorer
fattar beslut kring foljande frigestillningar sammanhingande med

sikerhetskopiering:

e vilken information som ska omfattas av sikerhetskopiering,

e intervallen for kopiering,

e hur minga generationer sikerhetskopior som ska finnas,

e hur sikerhetskopiorna ska férvaras, och

e om vissa sikerhetskopior ska férvaras pd plats som ir

geografiskt skild frin driftstillet.

KBM anvisar att intervallen foér sikerhetskopiering maste
bestimmas med utgingspunkt 1 de krav verksamheten stiller pd
informationens aktualitet vid en 4terstart frin sikerhetskopia.
Vidare pdpekar KBM att det normala ir att sikerhetskopiering sker
1 en driftmiljé som ir gemensam for flera informationssystem och
att intervallen f6r sikerhetskopiering dirfér kommer att styras av
den verksamhet som har hogst krav pd informationens aktualitet
vid dterstart.

KBM:s rekommendationer kring sikerhetskopiering &terspeglas
i diverse myndighetsspecifika foreskrifter. Som exempel kan
nimnas Socialstyrelsens foreskrifter (SOSFS 2008:14) om informa-
tionshantering och journalféring i hilso- och sjukvérden. Enligt
dessa foreskrifter ska vardgivaren ansvara for att det 1 lednings-
systemet finns rutiner for sikerhetskopiering av patientuppgifter
(16 §). Av rutinerna ska framgd med vilken periodicitet
sikerhetskopieringen ska goras, hur linge kopiorna ska sparas och
hur ofta 4terlisningstester ska goéras. Vidare foreskrivs att vird-
givaren ska ansvara for att sikerhetskopiorna forvaras pd ett
betryggande sitt, vil &tskilda frn originaluppgifterna (17 §).

Ytterligare ett exempel pd myndighetsféreskrifter som 1 vart fall
delvis ansluter till KBM:s rekommendationer ir Rikspolisstyrelsens
foreskrifter och allminna rdd (SOSFS 2008:14) om sikerhetsskydd.
Av foreskrifternas 4 kap. 24 § foljer att sikerhetskopiering ska
goras 1 IT-system av viss art och att myndigheten regelbundet ska
kontrollera att informationen pd sikerhetskopian gir att dterskapa.
Dirutdver foreskrivs att en sikerhetskopia ska férvaras avskilt frén
den plats dir det IT-system frin vilken kopian gjorts finns (4 kap.

25§).
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3.2.2 Riksarkivets foreskrifter

Med stéd av arkiviorordningen (1991:446) har Riksarkivet med-
delat foreskrifter och allminna rdd om upptagningar f6r automa-
tiserad behandling (RA-FS 2003:2). Syftet med foreskrifterna ir att
mojliggora ett ldngsiktigt bevarande av uppgifter pd ADB-medium.
Upptagningarna ska kunna lisas och 6verféras till nya databirare
under hela bevarandetiden.

Enligt Riksarkivets foreskrifter ska en statlig myndighet regel-
bundet framstilla sikerhetskopior av sina ADB-upptagningar
(4 kap. 3§ RA-FS 2003:2). Sikerhetskopieringen ska omfatta
samtliga uppgifter som ir allmidnna handlingar eller som krivs for
att sammanstilla och férstd allminna handlingar. Enligt fore-
skrifterna ska sikerhetskopiorna, for att ge avsett skydd, forvaras
separat och pd betryggande sitt. Undantag frin framstillning av
sikerhetskopior fir goras endast vid anvindning av utrustning som
ir s3 beskaffad och si placerad att en motsvarande sikerhetsnivd
kan uppnis. Enligt de allminna r8d som ansluter till den aktuella
bestimmelsen anges att med “motsvarande sikerhetsnivd” avses
t.ex. att samma uppgifter samtidigt skrivs pd separata skivminnen.
Om det ena skivminnet faller bort pd grund av maskinellt fel eller
liknande trider det andra automatiskt in 1 dess stille. En
forutsittning ir dock att utrustningen ir placerad i en lokal som
ger ett betryggande skydd. Betriffande metod och intervall for
sikerhetskopiering foljer av de allminna riden att det bor ske pa ett
sddant sitt och med sidana intervall att de uppgifter som forstorts
kan rekonstrueras.

Pigdende 6versyn av Riksarkivets ADB-foreskrifter

Riksarkivet arbetar med en oéversyn av delar av myndighetens
arkiveringsforeskrifter. En orsak till éversynen idr det faktum att
myndigheterna helt eller delvis har o6vergitt till elektronisk
hantering av sina handlingar. Behovet av tydliga regler ur ett
bevarandeperspektiv 6kar dirmed. De nya foreskrifterna ir tinkta
att ersitta féljande nu gillande foreskrifter:

- RA-FS 2003:1, Foreskrifter om tekniska krav for ADB-
upptagningar,
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- RA-FS 2003:2, Foreskrifter om idndring 1 Riksarkivets
foreskrifter och allminna rdd (RA-FS 1994:2) om upptagningar
fér automatisk databehandling (ADB-upptagningar), och

- RA-FS 2003:3, Foreskrifter om indring i Riksarkivets
foreskrifter och allminna rdd (RA-FS 1994:7) om 6verlimnande
av upptagningar for automatisk databehandling (ADB-upptag-
ningar) till Riksarkivet och landsarkiven.

Avsikten ir att bla. att RA-FS 2003:2 och 3 gérs om till en
forfattning och att det inférs ett separat kapitel om informations-
sikerhet. Den foreslagna ordningen med ett separat kapitel om
informationssikerhet ska jimforas med dagens foreskrifter vilka
endast innehiller tvi paragrafer som hanterar informationssikerhet,
en som ror skydd av ADB-upptagningar och en som rér siker-
hetskopiering. Enligt Riksarkivets forslag ska informations-
sikerhetskapitlet bla. innehdlla tydligare krav betriffande
sikerhetskopiering. Det ska foreskrivas att myndigheter regel-
bundet ska framstilla sikerhetskopior av sina upptagningar och att
sikerhetskopiorna ska omfatta samtliga uppgifter som ir allminna
handlingar eller som krivs fér att sammanstilla och forstd allmidnna
handlingar. Vidare foljer av den féreslagna regleringen att
sikerhetskopiering ska ske p& ett sidant sitt och med sidant
intervall att upptagningen kan rekonstrueras vid behov samt att
rutiner foér sikerhetskopiering och for 3terstillning av allminna
handlingar ska dokumenteras. Av de allminna rid som ir tinkta att
ansluta till regleringen framgdr att myndigheten bor beakta att
dteranvindning av databirare som anvints f6r sikerhetskopiering
kan innebira gallring. Vidare pdpekas att sikerhetskopiering ir till
for att sikerstilla att upptagningar kan terskapas och alltsd inte
ersitter ordinarie arkivexemplar.

Enligt det foreslagna kapitlets 7§ ska sikerhetskopiorna
forvaras geografiskt &tskilt frdn upptagningarna. De ska forvaras i
en sddan miljo och i ett sddant klimat som ir limpligt med
avseende pd Riksarkivets foreskrifter om bevarande. Enligt 8 § ska
myndigheten sikerstilla tillging till utrustning och programvara
for att kunna 4terstilla allminna handlingar frin sikerhetskopian.
Utrustningen och programvaran ska foérvaras geografiske dtskilt
frdn upptagningarna.

Forslaget till kapitel om informationssikerhet 1 de nya ADB-
foreskrifterna skickades ut pa remiss i juni 2008. En remissamman-
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stillning har genomférts och en statusrapport med forslag pa
dtgirder har tagits fram." Arbetet med ADB-foéreskrifterna fortgir
och en ytterligare remissomging kommer att diga rum.

3.2.3 Vervas foreskrifter

Enligt férordningen (2003:770) om statliga myndigheters
elektroniska informationsutbyte ska en myndighet i sin verksamhet
frimja utvecklingen av ett sikert och effektivt elektroniskt
informationsutbyte inom den offentliga forvaltningen. Vidare
anges att Verva fir meddela foreskrifter i friga om standarder eller
liknande krav som ska vara gemensamma for elektroniskt
informationsutbyte f6r myndigheter under regeringen (3 §). Fore-
skrifterna ska utarbetas 1 samrdd med Riksarkivet och samrdd ska
dven ske med andra sirskilt berérda myndigheter. Verket ska nir
det meddelar foéreskrifter beakta nationell och internationell
standard.

Frin den 1 januari 2008 giller Vervas foreskrifter (VERVAFS
2007:2) om statliga myndigheters arbete med sikert elektroniskt
informationsutbyte samt de allminna r8d som kompletterar
foreskrifterna (VERVAFS 2007:2AR). Foreskrifterna ska tillimpas
férst nir motsvarande reglering saknas. Reglerna ir siledes
subsididra till andra foreskrifter om statliga myndigheters arbete
med sikert elektroniskt informationsutbyte. Syftet med Vervas
foreskrifter dr att 1 forvaltningen skapa férutsittningar for ett
sikert och foértroendefullt elektroniskt informationsutbyte genom
att myndigheterna bedriver sin verksamhet med den sikerhet som
ir nodvindig med hinsyn till den enskilda myndighetens
forutsittningar (2 §). Ett grundliggande krav ir att myndigheterna
i sitt arbete for ett sikert elektroniskt informationsutbyte ska
tillimpa ett ledningssystem {or informationssikerhet som innebir
att myndigheten bl.a. ska uppritta en informationssikerhetspolicy
samt utse en eller flera personer som ansvarar f6r sikerhetsarbetet
(5§). Dessutom ska myndigheterna utifrdn risk- och sdrbarhets-
analyser och dokumenterade incidenter avgéra vilka risker som ska
elimineras, reduceras eller accepteras samt besluta om &tgirder for
myndighetens informationssikerhet (6§). Myndighetens arbete
med att uppfylla de grundliggande kraven enligt f6reskrifternas 5

! Statusrapport f6r kapitel om informationssikerhet — remissgenomging, Riksarkivet,
dnr RA 22-2007/3552.
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och 6 §§ ska enligt 7 § bedrivas 1 former enligt de ovan nimnda
etablerade internationella LIS-standarderna {ér informations-
sikerhet, Ledningssystem for informationssikerhet — Krav (SS-
ISO/IEC 27001:2006) och Riktlinjer fér styrning av informations-
sikerhet (SS-ISO/IEC 27002:2005).

Frin och med &rsskiftet 2008/2009 har Vervas foreskriftsritt nir
det giller informationssikerhet tagits over av den nybildade
Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap, MSB.

3.2.4  Ovriga lagringskrav

Avslutningsvis ska nimnas att andra krav pd lagring av data givetvis
kan {8 betydelse f6r myndigheternas ansvar for att kunna &terskapa
information. Ett exempel ir effekterna av de stora foretags-
skandalerna med bl.a. Enron och Worldcom 1 USA ir 2002. Som
ett resultat inférdes 1 USA en lag mot manipulering av bokféring
och annan ekonomisk information i féretag — Sarbanes-Oxley Act
(SOX). Lagen, som innehdller krav pd finansiell styrning och
redovisning, anger bla. hur linge ekonomisk information ska
lagras. SOX omfattar alla foretag som dr noterade pa en amerikansk
boérs eller som har obligationer emitterade pid den amerikanska
marknaden och har minst 300 amerikanska aktieigare. Aven minga
svenska foretag berdrs av SOX och ligger mycket tid och
ekonomiska resurser pd att klara de stringa krav lagen stiller upp.
Anpassningen till SOX har blivit ett krav pd affirssystemen. De
foretag som inte foljer regelverket riskerar héga boter och 1 vissa
fall 18nga fingelsestratf for personer i ledande stillning.

I juli 2006 tridde det s.k. &ttonde bolagsrittsliga direktivet?,
eller Euro-SOX, 1 kraft. Syftet med direktivet ir att sikerstilla att
investerare och andra berérda ska kunna férlita sig pd reviderade
boksluts riktighet. For att sikerstilla tillgdngen till korrekt
information miste aktiebolag kunna redovisa bl.a. ett informations-
sikerhetskoncept.

Standarder for verksamhetsstyrning, som ISO 27001 for
informationssikerhet, fungerar som ramverk fér att hantera olika
typer av legala, interna och externa krav, dir SOX ir ett exempel pd
ett externt krav. Trots att SOX endast omfattar foretag kan sdledes

2 Europaparlamentets och ridets direktiv 2006/43/EG av den 17 maj 2006 om lagstadgad
revision av drsbokslut och sammanstilld redovisning och om indring av ridets direktiv
78/660/EEG samt om upphivande av ridets direktiv 84/253/EEG.
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dven myndigheter komma att pdverkas genom att de befintliga
standarderna anpassas till externa krav som uppstills i1 t.ex. SOX.
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4 Sakerhetskopiors rattsliga status

4.1 Nagra utgangspunkter

IT-miljon hos myndigheter kan delas upp i skilda delar dir
respektive del ticker ett avgrinsat omrdde av IT-systemet.
Kommittén har valt att identifiera foljande tre olika miljder i
myndigheternas I'T-system.

DRIFTMILIO VERKSAMHETSMILIO

SAKERHETSKOPIEMILIO

Verksamhetsmiljéon representerar den del av myndighetens IT-
verksamhet dir den vanlige datoranvindaren befinner sig. Dir finns
myndighetens nyttoinformation i form av t.ex. originalhandlingar.
Utgdngspunkten bakom regleringen av handlingsoffentligheten 1
2 kap. tryckfrihetstérordningen ir att handlingar 1 verksamhets-
miljon — vilka bedéms vara av intresse for allminheten — ska vara
foremal f6r insyn.

Myndighetens driftmiljo kan férenklat sigas utgéra drift- och
systemteknikernas miljé. Driftmiljon innehdller information
rorande driften av systemet. Hir finns uppgifter 1 form av loggfiler,
logglistor m.m. Att handlingar i myndighetens driftmiljé ocksé kan
omfattas av ritten till offentlighetsinsyn har slagits fast 1
rittspraxis.

Till detta kommer en form av tilliggsmiljo 1 IT-systemen —
sikerhetskopiemiljén. Denna miljé har endast tll syfte att
garantera verksamhets- och driftmiljons existens. I sikerhetskopie-
miljon finns det “kopior” av bdde allminna och icke allminna
handlingar frin verksamhetsmiljon. Myndigheten kan exempelvis
ha organiserat sin sikerhetskopiering pd s vis att férutom
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allminna handlingar dven privata meddelanden, utkast till beslut,
myndighetsinterna minnesanteckningar m.m. sikerhetskopieras.
Aven information som inte utgér en handling kan vara féremal for
sikerhetskopiering. Likasd kan information frin driftmiljon — 1
form av t.ex. olika loggar — sikerhetskopieras.

Hur informationen i sikerhetskopiemiljéon ska betraktas frin
offentlighetssynpunkt ir oklart.

Kommittén vill redan hir framhélla att med begreppet
sikerhetskopia avses 1 den fortsatta framstillningen en viss samling
information — data — inte sjilva det fysiska medium som ir birare
av informationen. Det dr vidare att mirka att ordet kopia i detta
sammanhang inte bor forstds bokstavligt. Vad det handlar om ir
sddan information som sparas i1 syfte att kunna A3terskapa
information som annars gitt forlorad, oavsett om det handlar om
handlingar, loggar eller nigot annat. Det ir alltsd friga om data som
ger mojlighet att ta fram “kopior” i den meningen att annars
forlorad information kan 4terskapas.

Det ir vidare viktigt att beakta att sikerhetskopieringen kan ske
pa hogst varierande sitt. Vilken information som finns lagrad och 1
vilken mdn och pi vilket sitt denna ir sékbar varierar. Sikerhets-
kopiering kan ske pd ett sidant sitt att systemen innehdller lisbara
“kopior” av dokument eller filer, men det behover inte vara pd det
viset. Aven om sikerhetskopiering siledes kan ske pi minga olika
sitt finns ett gemensamt drag 1 det att det handlar om information
som rent fysiskt hanteras avskilt frin den information som finns i
verksamhets- och driftmiljon. Sjilva idén med sikerhets-
kopieringen ir just att garantera att information som annars gir
forlorad t.ex. till foljd av brand eller dversvimning i en datorhall
ska kunna 4terskapas.

Nir kommittén 1 det f6ljande talar om “en sikerhetskopia” ir
det alltsd friga om 1 hogsta grad varierande foreteelser, bdde 1 friga
om innehdll och omfattning. Vilken information som finns sparad,
hur den sparas och hur linge den sparas bestims ju helt av hur den
aktuella myndighetens system for sikerhetskopiering ser ut. P3
samma sitt férhdller det sig med distinktionen mellan vad som kan
betraktas som en separat sikerhetskopia 1 forhdllande till flera
sikerhetskopior. Den frigan kan inte bedémas utan detaljerad
kunskap om hur ett visst system ser ut.

Kommittén har 1 uppgift att utreda frigan om uppgifter pi
myndigheters sikerhetskopior helt eller delvis ska vara uteslutna
fran offentlighetsinsyn.
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Rittsliget dr 1 dag oklart betriffande sikerhetskopiors status.
Forst om det stdr klart att sikerhetskopior alls bedéms kunna vara
allminna handlingar enligt dagens regelverk ir det enligt
kommitténs mening relevant att ta stillning till om det finns
anledning att inféra regler som slir fast var grinsen ska gd for
allminhetens mojligheter till insyn.

Kommittén vill avslutningsvis betona att det inte gir att uttala
sig om enskilda handlingars status i offentlighetshinseende frin
generella utgdngspunkter. Provningen av frigan om en viss
handling ir allmin eller inte méste alltid goras med utgdngspunkt i
forhillandena 1 det enskilda fallet. En annan sak ir givetvis att
lagstiftning och domstolspraxis ir styrande nir den bedémningen
gors.

I foljande avsnitt redovisar kommittén sina dverviganden och
forslag betriffande sikerhetskopiors rittsliga status. Inledningsvis
redovisas 1 avsnitt 4.2 hur frigan kan betraktas utifrin dagens
regelverk. D3 kommitténs slutsats ir att sikerhetskopior 1 vissa fall
kan antas utgdra allminna handlingar, f6ljer 1 avsnitt 4.3 en
diskussion rérande frigan om det ir befogat att utesluta sikerhets-
kopior frdn omridet for offentlighetsinsyn samt vilka tinkbara
alternativ till reglering som kommittén 1 sd fall bedomer stir till
buds. Efter att i avsnitt 4.4 ha provat alternativet att féreskriva om
sekretess for uppgifter pd sikerhetskopior redovisar kommittén sin
slutsats 1 avsnitt 4.5 — att myndigheters sikerhetskopior bor
undantas frin begreppet allmin handling. I avsnitt 4.6 diskuterar
kommittén avslutningsvis vissa frdgor om arkivering och gallring av
sikerhetskopior.

4.2 Sakerhetskopiors status enligt gdllande ratt

Inledningsvis behandlas frigan om den samlade informations-
mingden pd sikerhetskopian utgdér en handling (avsnitt 4.2.1).
Direfter diskuteras om sikerhetskopian ir en hos myndigheten
férvarad handling (avsnitt 4.2.2). Slutligen analyseras i vilken mén
sikerhetskopior bér betraktas som upprittade handlingar
(avsnitt 4.2.3).
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4.2.1  Ar sidkerhetskopian en handling?

Bedémning: Den samlade informationsmingden pd en siker-
hetskopia kan betraktas som en handling i tryckfrihets-
férordningens mening.

Naigot om begreppet handling

Begreppet handling 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen inbegriper
bide konventionella handlingar och upptagningar vilka kan lisas,
avlyssnas eller pd annat sitt uppfattas endast med tekniska
hjilpmedel.

En variant av upptagning ir vad som 1 lagtexten benimns som
upptagning for automatiserad behandling, dvs. uppgifter som
fixerats pd en databirare. Som har framgdtt av redovisningen av
gillande ritt betraktas varje mojlig konstellation av sakligt
sammanhingande uppgifter som en upptagning for sig (se prop.
1975/76:160 s. 90). En upptagning fér automatiserad behandlig kan
sdledes teoretiskt sett bestd av endast ndgra f3 uppgifter eller av en
mycket stor mingd information. Vidare kan samma uppgifter ingd i
flera olika handlingar samtidigt. Foljden blir att exempelvis ett
dataregister — som 1 sig kan betraktas som en handling — samtidigt
kan sigas bestd av flera separata upptagningar, innehdllandes allt
fran ett fital uppgifter till en stor mingd information.

I centrum fér handlingsbegreppet stir informationen, inte
informationsbiraren. Det centrala {ér definitionen av en handling
ir att den har ett pd ndgot slags medium fixerat betydelseinnehall. I
den elektroniska miljén foreligger siledes inget direkt samband
mellan informationsinnehdllet och det fysiska lagringsmediet. En
logisk, snarare in fysisk, uppdelning av informationen ir med andra
ord avgorande.

Handling eller férvaringsplats for registrerad data?

Kommittén har stillt sig frigan om det dr rimligt att betrakta den
sikerhetskopierade informationen som ndgot annat in handlingar 1
tryckfrihetsforordningens mening. Ett tinkbart betraktelsesitt
skulle d& vara att se sikerhetskopior endast som férvaringsplatser
for data, inte som handlingar med ett visst informationsinnehdll.
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Ett sddant synsitt skulle bygga pd att fokus placeras pd biraren av
informationen och dirpd registrerad data, inte pd informations-
innehillet. Vad som skulle kunna tala fér att se sikerhetskopian
endast som en forvaringsplats fér data dr att det kan moéta
svarigheter att betrakta materialet pd sikerhetskopian som sakligt
sammanhingande uppgifter. Det skulle dirmed kunna hivdas att
sikerhetskopiering, som ju har ett rent tekniskt dndamil — att
kunna &terstilla information som gitt férlorad vid t.ex. ett haveri —
endast bestdr av en registrering av data som inte limnar nigra sak-
uppgifter sedda i just det sammanhanget.

For det fall den samlade informationsmingden pd sikerhets-
kopian inte skulle betraktas som en handling kan uppgifterna inte
bli féremal for offentlighetsinsyn. Om sikerhetskopian som sidan
betraktas som en ren férvaringsplats for registrerad data finns det
rimligen inte heller nigot utrymme fér att betrakta alla de mindre,
separata kopior av handlingar eller delar av handlingar som
regelmissigt finns pd en sikerhetskopia som annat dn ocksd just
registrerad data férvarad 1 en viss miljo. Ett betraktelsesitt som tar
sikte pd att sjilva syftet 1 sikerhetskopiemiljon ir att registrera
vissa data pd ndgon form av informationsbirare — och att fokus
dirfor inte ligger pd informationsinnehdllet — mdste rimligen
omfatta all den information som finns registrerad pd biraren.

Alternativet att se sikerhetskopior endast som férvaringsplatser
for registrerad data skulle siledes innebira att materialets status 1
offentlighetshinseende aldrig behéver ©vervigas nirmare av
myndigheterna. Fokus skulle lyftas bort frdn informationsinne-
hillet och 1 stillet skulle betydelsen av den fysiska férvaringen
betonas.

Mot att anligga ett sidant synsitt talar emellertid foljande.
Handlingsbegreppet 1 sin ursprungliga form tog sikte pi de
handlingar som 3terfinns i1 myndighetens verksamhetsmiljo.
Handlingsbegreppet har dock med tiden kommit att utvidgas till
att omfatta dven informationssamlingar i myndigheternas drift-
miljéer. Exempelvis inbegrips numera enligt rittspraxis bdde e-
postloggar, cookiefiler och global/historikfiler 1 begreppet
handling. Tendensen har sedan linge varit att lita offentlighets-
insynen folja den tekniska utvecklingen. Tanken ir att de okade
tekniska mojligheterna att {3 tillgdng till information, och att gora
sammanstillningar av denna, ska komma allminheten tillgodo
genom en utdkad insyn i myndigheternas verksamhet. I linje
hirmed ligger sjilvfallet att handlingsbegreppet inte kan ges en
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alltfér sndv innebord. Att betrakta sikerhetskopior endast som en
forvaringsplats for registrerad data, och allts inte som en handling,
skulle forutsitta en tolkning av handlingsbegreppet som avviker
frin den innebord begreppet med tiden har kommit att {4 1 andra
sammanhang.

Vidare kan den frigan stillas om inte just en fysisk fixering av
en viss samling uppgifter pd en specifik databirare kan tala for att
betrakta sikerhetskopian som en handling i tryckfrihetsférord-
ningens mening. Den fysiska fixeringen, dvs. det forhillandet att
uppgifterna ir samlade i ett visst sikerhetskopieringssystem, torde
nimligen kunna indikera ocksd en viss logisk fixering. Det kan
exempelvis vara friga om uppgifter férmedlade 1 ett visst
sammanhang, 1 en viss form och under en viss tid. Siledes talar dven
den omstindigheten att det i dessa fall ir friga om en samling
uppgifter fixerade pd en viss databirare f6r att sikerhetskopian kan
betraktas som en handling i rittslig mening.

Det ska samtidigt framhéllas att kommittén dr vil medveten om
att synsittet att den samlade informationsmingden pi en
sikerhetskopia kan utgéra en handling i tryckfrihetsférordningens
mening kan ifrigasittas frin b3de systematiska och praktiska
utgdngspunkter. Man kan t.ex. tycka att ett sddant synsitt helt
enkelt fir orimliga konsekvenser. Emellertid ir det enligt
kommitténs mening av avgdrande betydelse fér virnandet av
offentlighetsprincipen att grundlagens handlingsbegrepp tolkas
formellt och att indam&lshinsyn dirmed far std tillbaka.

Givet den innebérd begreppet handling fir anses ha enligt
grundlagens ordalydelse samt den praxis som utvecklats i
anslutning hirtill ir det enligt kommitténs mening sdledes rimligt
att utgd ifrdn att den samlade informationsmingd som en
sikerhetskopia utgér normalt fdr anses som en konstellation av
sakligt sammanhingande uppgifter, alltsd en handling.

Att den handling som utgérs av den samlade informations-
mingden ir en upptagning och dirmed i rittslig mening 1 sin tur
samtidigt kan wutgbra ett stort antal andra upptagningar av
varierande storlek kan forefalla paradoxalt men leder inte till ndgon
annan slutsats.

Kommittén dterkommer till frdgan om vilken betydelse det kan
ha att en handling samtidigt kan innehilla andra handlingar.
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4.2.2  Ar sakerhetskopian en forvarad handling?

Bedémning: En sikerhetskopia kan normalt antas vara férvarad
hos myndigheten.

En upptagning idr férvarad hos myndigheten om upptagningen ir
tillginglig fér myndigheten med tekniska hjilpmedel som
myndigheten sjilv utnyttjar f6r éverféring 1 sidan form att den kan
uppfattas (2 kap. 3 § andra stycket tryckfrihetsférordningen).

En forutsittning for att myndigheterna ska ha anvindning av sin
sikerhetskopierade information ir att myndigheten har mgjlighet
att s6ka 1 materialet och att sammanstilla informationen. Utgdngs-
punkten torde dirfor vara att en myndighet har tillging till de
tekniska hjilpmedel som behovs f6r att vid behov kunna ta fram
information ur sina sikerhetskopior. Sdledes méste sikerhetskopian
normalt anses vara tillginglig f6r myndigheten 1 uppfattbar form
genom tekniska hjilpmedel som myndigheten forfogar over.
Sikerhetskopian bor dirmed som utgdngspunkt anses som férvarad
hos myndigheten.

Med utgdngspunkt 1 begreppen firdig respektive potentiell
elektronisk handling gir det att anligga olika betraktelsesitt pd
frdgan om forvaring. Ett alternativ ir att betrakta en sikerhetskopia
som en enda forvarad handling, dvs. en firdig elektronisk handling.
Ur denna handling skulle det sedan 1 och f6r sig kunna vara méjligt
att gora sammanstillningar av uppgifter. Ett annat alternativ ir att
betrakta sikerhetskopian som en icke firdig handling i form av ett
register 1 den mening som avses 1 2 kap. 7§ andra stycket 1
tryckfrihetsforordningen. Trots att registret visserligen som helhet
betraktat fortlopande forindras bor det — férutom att erbjuda
mojligheter till sammanstillningar av uppgifter — dven kunna bestd
av firdiga handlingar.

Betriffande de mojligheter som finns att sammanstilla poten-
tiella handlingar frdn informationen pd sikerhetskopian, skulle
frdgan om dessa handlingar anses foérvarade eller inte fi avgoras
utifrin den sedvanliga prévningen av om sammanstillningen kan
goras tillginglig med rutinbetonade dtgirder.
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4.2.3  Ar sdkerhetskopian en upprattad handling?

Bedomning: Sikerhetskopiering som sker I6pande kan i vissa
fall jimstillas med forandet av en fortldpande forteckning
jimforbar med ett register i den mening som avses i 2 kap.
tryckfrihetsforordningen. Sikerhetskopian dr d& att se som en
upprittad handling.

Under vissa forhdllanden kan sikerhetskopior dven i andra
situationer  betraktas som av myndigheten upprittade
handlingar. Exempelvis kan sikerhetskopior som l&ngtidssparas
undantagsvis ses som av myndigheten omhindertagna for
arkivering, och dirmed som upprittade handlingar.

Att sikerhetskopior vanligtvis inte kan betraktas som inkomna till
myndigheten stir timligen klart.! T normalfallet instiller sig dirfor
i forsta hand frigan om sikerhetskopior som bedéms vara
handlingar vilka férvaras hos myndigheten kan anses som hos
myndigheten upprittade handlingar.

Det normala torde vara att sikerhetskopior framstills som ett
led i ett I8pande informationssikerhetsarbete hos myndigheten.
Information frdn verksamhets- och driftmiljon kopieras. Efter viss
tid skrivs den sdkerhetskopierade informationen &ver med ny
information. I vissa fall kan det dock férekomma att myndigheten
viljer att 18ngtidsspara sikerhetskopior. Detta kan goras exempelvis
genom att ett band i en bandrobot plockas ut for att sparas eller
genom att bandet tilldts sitta kvar i bandroboten utan att den
sikerhetskopierade informationen skrivs éver med ny information.

Vanligtvis expedieras inte sikerhetskopior. Inte heller justeras
de eller tillhor ndgot visst drende. Kvar att underséka ir dirmed om
sikerhetskopian kan sigas ha ”pd annat sitt firdigstilles” (2 kap.
7 § forsta stycket tryckfrihetsforordningen) eller om den kan anses
upprittad med stéd av bestimmelsen om upprittandetidpunkt fér

' Dock bér en reservation limnas for det fall sikerhetskopiering t.ex. sker centralt inom en
myndighetsorganisation. Utgingspunkten 4r att handlingar som utvixlas inom samma
myndighet anses som inkomna om avsindande respektive mottagande organ betraktas som
sjilvstindiga i férhdllande till varandra (2 kap. 8 § tryckfrihetsférordningen). Om det
myndighetsorgan som sikerhetskopierar viss information betraktas som sjilvstindigt i
forhillande till det organ som administrerar och lagrar sikerhetskopiorna, kan foljden bli att
informationen pd sikerhetskopiorna betraktas som expedierad respektive inkommen
handling genom att ha limnat ett myndighetsorgan och kommit in till ett annat. Foljaktligen
skulle sikerhetskopian betraktas som en inkommen och dirmed allmin handling.
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register och dirmed jimstillda fortlopande forda forteckningar
(2 kap. 7 § andra stycket 1 tryckfrihetsférordningen).

Lopande sikerhetskopiering

Normalt sker alltsd sikerhetskopieringen 16pande. Information i
form av filer innehdllande e-postmeddelanden, Word-dokument,
loggar m.m. registreras i sikerhetskopiemiljon fér att tids nog helt
eller delvis skrivas éver med ny information. Frigan ir di om
myndigheten genom den I8pande sikerhetskopieringen har fram-
stillt en upprittad och dirmed allmin handling.

Enligt undantagsregeln i 2 kap. 7 § andra stycket 1 tryckfrihets-
férordningen dr diarium, journaler, register eller andra fortlépande
forda forteckningar upprittade nir férteckningen har firdigstilles
for inforing eller anteckning. Ett register eller annan férteckning
omfattas av den nimnda regleringen om forteckningen kontinuer-
ligt tillférs nya uppgifter, dvs. fors fortlopande.

Teknikens utveckling har inneburit att registrering av uppgifter 1
allt fler sammanhang gors elektroniskt och dirmed hamnar inom
ramen for vad som betraktas som just férteckningar som fors
fortlspande. I RA 1998 ref. 44 fann Regeringsritten att en e-post-
logg var upprittad och allmin handling i och med att den tekniskt
foreldg firdig foér noteringar om utvixlande av elektroniska
meddelanden. Att de i férteckningen omnimnda meddelandena
kanske inte alltid var att beteckna som allminna handlingar
forindrade enligt Regeringsritten inte forteckningens karaktir av
allmin handling. Avgérandet illustrerar det férhillandet att ett
register, vilket 1 sig utgér en allmin handling, kan bestd av losa
uppgifter som inte ir handlingar, i andra delar av potentiella hand-
lingar och 1 ytterligare delar av firdiga handlingar. I JO 2001/02
s. 460 pdpekas att de uppgifter i en e-postlogg som anger vem som
skickat ett meddelande, till vem det skickats, vilket imne
meddelandet ror, samt vid vilken tidpunkt meddelandet skickats
respektive mottagits 1 sig torde utgdra en allmin handling di de far
betraktas som en konstellation av sakligt sammanhingande
uppgifter.

En sikerhetskopia "rullar” fortlépande och ir firdig fér inféring
av datorlagrat material 1 och med att exempelvis ett band sitts i en
bandrobot och sikerhetskopieringen startar. Mot den angivna
bakgrunden ir det siledes ett mojligt betraktelsesitt att se lopande
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sikerhetskopiering som férandet av ett eller m&hinda flera register
i enlighet med definitionen 1 2 kap. 7 § andra stycket 1 tryckfrihets-
forordningen. Foéljden av att betrakta sikerhetskopian som ett
register blir att den ska ses som en upprittad handling redan nir
den har firdigstillts f6r anteckning eller inféring, dvs. redan innan
den borjar ta emot registreringar. En helt annan sak dr att 1 det
register som sikerhetskopian utgoér det infors uppgifter som
hirstammar frin bide allminna handlingar och icke allminna
handlingar samt uppgifter som kanske inte utgoér en handling 6ver
huvud taget.

Vad som mojligen talar mot att betrakta den l6pande sikerhets-
kopieringen som en form av register skulle kunna vara att man 1
rittspraxis har fist vikt vid att s8dana nirmast tekniska hjilpmedel
som indd bedémts som register 1 tryckfrihetsférordningens
mening har varit ndédvindiga hjilpmedel f6r att administrera den
ordinarie verksamheten, hjilpmedel fér att administrera den
elektroniska posten respektive sokning pd Internet osv. Sikerhets-
kopior diremot, ir inte tinkta att anvindas annat in vid extra-
ordinira hindelser och di i efterhand for att hantera situationer
som dir frimmande for den ordinarie verksamheten vid
myndigheten. Att sikerhetskopiera information ir att vidta en
sikerhetsdtgird, det sker inte i syfte att skapa ett register eller en
forteckning éver vissa uppgifter.

Med register eller forteckning brukar vidare vanligtvis avses
ndgot strukturerat, t.ex. foérteckning 6ver utgdende och inkom-
mande e-post. Den upptagning f6ér automatiserad behandling som
sikerhetskopian utgér kan ofta bestd av information som lagrats
uppdelad i olika slumpvis avgrinsade delmingder. Informationen
kan dirfér knappast sigas ha strukturerats fér att underlitta
sokning, snarare tvirtom. Lagringen sker pd det sitt som ir mest
indamadlsenligt frin just lagringssynpunkt. Mojligen kan det dirfor
hivdas att en sddan struktur som avses 1 2 kap. 7 § andra stycket 1
tryckfrihetsforordningen uppkommer forst efter en manuell
sammanstillning av materialet.

Kommittén har dock kommit till slutsatsen att dvervigande skl
talar for att sikerhetskopiering som sker l6pande i myndighetens
sikerhetskopiemiljo ofta bor kunna ses som foérandet av en
fortlopande forteckning eller ett register. Kopieringen sker i syfte
att stddja bedrivandet av den ordinarie verksamheten. I sjilva
verket torde férekomsten av sikerhetskopiering vara en nddvindig
forutsitening for att sikerstilla denna. Sikerhetskopieringen kan pd
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s& sitt knappast uppfattas som nigot som i den meningen ir skilt
frin verksamhets- och driftmiljén. Vidare kan konstateras att iven
om det knappast dr friga om register i den mening som anvinds i
normalt sprikbruk, tryckfrihetsférordningens registerbegrepp
genom rittspraxis kommit att f§ en timligen vidstrickt innebord.
Sjilva sikerhetskopieringen sker ocksd ofta i former som kan liknas
vid foérandet av en férteckning, exempelvis bygger vissa system pa
att endast indringar i1 forhdllande till tidigare registrerade data
lagras. Slutligen kan noteras att det forhillandet att materialet
normalt skrivs over vid 16pande sikerhetskopiering pd inget sitt
motsiger att verksamheten 1 rittslig mening kan betraktas som
forandet av en forteckning eller ett register. Vad som sker ir helt
enkelt att forteckningen gallras kontinuerligt.

Ett register eller annan férteckning som fors fortlépande anses
upprittad nir handlingen har firdigstillts for anteckning eller
inféring, dvs. vid en mycket tidig tidpunkt. Om en sikerhetskopia
betraktas som en fortldpande férteckning dr den upprittad och
dirmed allmin handling redan di den ligger klar f6r att registrera
uppgifter.

Sikerhetskopian langtidssparas

Jimfort med den I6pande sikerhetskopieringen finns det m3hinda
anledning att se annorlunda p3 situationen di en myndighet viljer
att ur det 16pande systemet for sikerhetskopiering pd ett eller
annat sitt spara en sikerhetskopia. Kommittén har erfarit att det
forekommer att sikerhetskopior 1angtidssparas. Dels kan detta vara
betingat av interna sikerhetsforeskrifter, dels kan det ske av
verksamhetsskil. Man kan t.ex. ha intresse av att kunna g tillbaka
till dldre system eller applikationer.

Myndigheter kan alltsd ha ett befogat intresse av att ha tillging
till viss sikerhetskopierad information under lingre tid, 1 vissa fall
under minga &r.

En rimlig utgdngspunkt dr di, som kommittén ser det, att
betrakta det sparade materialet som en nyskapad handling dir
frdgan om upprittande fir avgdras for sig. Det ir inte lingre frigan
om en fortlépande ford forteckning, utan om en ny konstellation
av sakligt och logiskt sammanhingande uppgifter fixerade pd en
viss informationsbirare. Mojligen kan den nyskapade handlingen
uppfattas som ett tidsbegrinsat register som dirmed inte omfattas
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av undantagsregeln om upprittande 1 2 kap. 7 § andra stycket 1
tryckfrihetsforordningen.

Att pd detta vis betrakta en ofta mycket stor och timligen
ostrukturerad informationsmingd som en handling kan, som
ppekats tidigare, framstd som frimmande. I verksamhetsmiljon
skulle man t.ex. knappast betrakta all information som samlats pd
en viss server som en och samma upptagning. Enligt kommittén
finns det dock skil att se annorlunda pd situationen di myndig-
heten (logiskt eller fysiskt) separerar en viss informationsmingd i
sikerhetskopiemiljon. Genom &tgirden att spara sikerhetskopian
kan myndigheten — formellt sett — siigas ha skapat en ny handling 1
den mening som avses 1 tryckfrihetsférordningen. Att den nya
handlingen innehéller samma information som tidigare var en del av
en annan handling, men d& i form av ett register, saknar 1 detta
hinseende betydelse.

Frigan blir d& vilka regler om upprittande 1 2 kap. tryckfrihets-
férordningen som kan bli aktuella att tillimpa p8 sparade sikerhets-
kopior. Som berérts ovan expedieras eller justeras sikerhetskopior
normalt sett inte. De hinfér sig inte heller till ndgot visst drende.
Kvar att prova ir sdlunda om sikerhetskopiorna ”pd annat sitt
firdigstillts” (2 kap. 7 § forsta stycket tryckfrihetsférordningen).
Det anses hir kunna ricka att handlingen t.ex. omhindertagits for
forvaring eller att den pa annat sitt ftt ett slags slutlig form for att
den ska betraktas som upprittad. Som har pdpekats tidigare saknas
det alltsd krav pd nigot sirskilt formellt forfarande for att en
handling ska betraktas som firdigstilld (se vidare avsnitt 2.1.7).
Betriffande sikerhetskopior ir det dock rimligt att utgd ifrin att en
myndighet som vill ta hand om en viss sikerhetskopia f6r férvaring
1 normalfallet vidtar nigon form av formell dtgird — i form av t.ex.
ett beslut av en behorig befattningshavare — for att markera detta.
Kommittén dterkommer till frdgan 1 avsnitt 5.3.1.

Det torde inte vara vanligt férekommande att sparade sikerhets-
kopior arkiveras. Som kommer att behandlas under avsnitt 4.6.1
om arkivering anser kommittén dock att man kan anta att den
myndighet som av ndgot skil lingtidssparar en sikerhetskopia,
beroende pd omstindigheterna, efter en viss tid 1 vissa fall bér anses
ha fattat ett beslut om att omhinderta sikerhetskopian fér
arkivering. I samma stund som ett sidant beslut om arkivering
presumeras ha fattats, kommer den sparade sikerhetskopian att
betraktas som en upprittad och dirmed allmin handling.
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En eller flera handlingar?

Betraktas en sikerhetskopia som en hos myndigheten férvarad och
upprittad handling kommer féljaktligen, som kommittén ser det,
allt material p& den att utgéra en allmin handling. Detta betyder 1
normalfallet med I8pande sikerhetskopiering att den allminna
handlingen — registret — har det innehdll det har vid varje given
tidpunkt. Eftersom det handlar om en l6pande registrering som
motsvaras av lopande gallring idndras innehdllet 1 handlingen
kontinuerligt. Ar det diremot friga om en sparad sikerhetskopia
som undantagsvis anses som upprittad ir innehdllet givetvis fixerat.

I den mén sikerhetskopior diremot inte betraktas som upp-
rittade handlingar instiller sig frigan om vad som kan anses gilla
fér de mindre, separata upptagningar som finns pd sikerhetskopian.
I propositionen Sekretess fér uppgifter pd de s.k. tsunamibanden
(prop. 2007/08:38) framhélls att de mindre, separata handlingarnas
status borde folja originalhandlingens status av allmin respektive
icke allmin handling (se vidare avsnitt 2.5.2). Med ett sidant
synsitt kommer den handling som ir allmin i verksamhets- eller
driftmiljén ocksd att vara det i sikerhetskopiemiljon. Ett e-post-
meddelande som ir allmin handling 1 verksamhetsmiljén skulle
foljaktligen vara foremadl for allminhetens insyn ocksd i sikerhets-
kopian.

Enligt kommitténs uppfattning kan det dock finnas skil att
anligga ett annat synsitt. Till att boérja med framstir det som
motsigelsefullt att det 1 en storre handling som inte idr allmin kan
ingd mindre handlingar som 1 sin tur ir allminna. Visserligen kan
samma information teoretiskt sett finnas 1 ett oindligt antal olika
handlingar, men det berittigar inte till slutsatsen att en och samma
handling samtidigt kan vara bide allmin och icke allmin.
Kommitténs uppfattning dr att varje handlings status i rittsligt
hinseende miste kunna bedémas for sig. Handlingen dr — i sin
helhet — endera allmin eller icke allmin.

I verksamhets- eller driftmiljéon kan det visserligen finnas
register som betraktas som allmin handling, men som i sin tur kan
bestd av andra handlingar som ocks3 ir allminna, inte dirfor att de
ir en del av registret utan pd egna meriter. En enskild dator-
anvindares s.k. cookiefil ir ett exempel pd detta. Forteckningen
bestdr av meddelanden som externa datorer skickar till anvindarens
dator. Varje enskilt meddelande ir inkommet till myndigheten och
ingdr dessutom i en hos anvindaren skapad l6pande férteckning.
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Samma information kommer i detta fall att finnas 1 flera handlingar
som var for sig ir att anse som upprittade. I sikerhetskopiemiljon
uppstdr dock, med kommitténs synsitt, inte denna situation.
Myndigheten skapar ingen ny, "mindre” handling genom att ta en
kopia av en redan befintlig handling. T stillet innebir sikerhets-
kopieringen att det skapas en nybildad, stor handling vars innehll
ir den samlade informationsmingden frin alla de mindre kopierade
handlingarna. Om den stora handlingen inte ir upprittad kan inte
heller de diri ingdende mindre handlingarna ha blivit det.

Nista friga ir di om det indd kan foreligga en sjilvstindig
insynsritt betriffande de mindre handlingarna, inte dirfor att de ir
att se som upprittade 1 och med kopieringen utan dirfor att de ir
kopior av allminna handlingar.

Utgdngspunkten ir hir att varje enskild handlings status hos en
viss forvarsmyndighet 1 rittsligt hinseende miste kunna bedémas
for sig. En kopia kan inte rimligen samtidigt vara bdde en kopia av
en originalhandling och en egen upprittad handling hos samma
myndighet. Det kan vidare knappast anses foreligga en sjilvstindig
ritt till insyn 1 en kopia av en handling. Vad allminheten har ritt att
ta del av ir en handlings originalinnehdll. Dras en parallell till
pappersmiljon kan insynsritten sigas vara knuten till det exemplar
av handlingen som myndigheten slutligen endera arkiverar eller
gallrar. Visserligen dr det ofta si att originalhandlingen hos en
myndighet 1 sin tur kan vara en kopia av en handling som forvaras
hos en annan myndighet. Men det forhillandet att myndigheten
kanske har I3tit kopiera sin ”originalkopia” i ett antal exemplar for
internt bruk innebir inte att myndigheten har skapat nya
handlingar betriffande vilka det skulle finnas en sjilvstindig
insynsritt. Ett mingfaldigande av en handling paverkar inte 1 sig
handlingens rittsliga status. P4 samma sitt bor det forhilla sig dven
1 den elektroniska miljon. En helt annan sak ir att det givetvis ofta
kan mota betydande svdrigheter att skilja kopior frin original i en
elektronisk miljo, om det alls ir mojligt.

Till detta ska liggas att ett synsitt som leder till en ritt till insyn
1 de mindre upptagningarna men inte i den stérre véllar praktiska
problem som har samband med de potentiella handlingar som ir
mojliga att sammanstilla 1 sikerhetskopiemiljon. D3 motsvarande
sok- och sammanstillningsméjligheter helt kan saknas i
verksamhetsmiljon kommer unika potentiella handlingar att kunna
skapas 1 sikerhetskopiemiljon. Dirmed kommer det att saknas ett
original att hinfora sig till vid bedémningen av om den potentiella
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handling som skapats 1 sikerhetskopiemiljon ir allmin eller inte.
Vidare framstdr det som en vansklig verksamhet fér myndigheten
att avgéra om den potentiella handling som begirs ut frin
sikerhetskopian endast kommer att bestd av uppgifter frin kopior
av allminna handlingar. Potentiella handlingar vilka allminheten
har ritt att ta del av ska endast bestd av sammanstillningar av
uppgifter som hirstammar frdn i och for sig allminna handlingar.

Sammanfattningsvis  dr det kommitténs uppfattning att
resonemanget om de sm4, separata upptagningarnas status kan ha
relevans 1 verksamhets- och driftmiljén men inte i sikerhetskopie-
miljon. Sikerhetskopiering kan leda till att nya handlingar skapas
men inte 1 den meningen att det upprittas nya handlingar som ir
identiska med redan existerande mindre, separata upptagningar.
Overvigande skil talar dirfor for att i den mén den sikerhets-
kopierade informationen inte anses som en eller flera upprittade
handlingar — endera i form av register eller som firdigstillda hand-
lingar — man inte bor betrakta de mindre, separata upptagningarna
som allminna handlingar i sig, utan pd sin héjd som kopior dir
ingen sjilvstindig insynsritt foreligger.

4.3 Insynsratten betraffande sakerhetskopierad
information

Bedomning: Som kommittén bedémer det kan sikerhetskopior
enligt gillande ritt i vissa fall uppfattas som upprittade och
dirmed allminna handlingar. I den min sikerhetskopior ir
foremdl for offentlighetsinsyn riskerar tryckfrihetsforord-
ningens reglering avseende skillnaden mellan allminna och icke
allminna handlingar att sittas ur spel. Det saknas dirfor skil att
tillerkinna allminheten en insynsritt avseende sikerhets-
kopierad information. Enligt kommitténs mening bortfaller inte
nigot for allminheten befogat insynsintresse om sikerhets-
kopior exkluderas frin offentlighetsinsyn.

Kommittén har tolkat gillande ritt s, att den form av sikerhets-
kopiering som sker lopande hos myndigheter méojligen bor
betraktas som jimstillbar med forandet av register. Sikerhets-
kopior skulle siledes kunna utgéra i och for sig upprittade och
dirmed allminna handlingar. Likasd 1 de situationer dir
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myndigheten viljer att spara en sidkerhetskopia, ir det tinkbart att
sikerhetskopian utgér en upprittad handling.

Med nu gillande grundlagsreglering ir det siledes mojligt att
sikerhetskopior pd begiran ska goras till féremal for offentlighets-
insyn. Kommittén anser att det finns anledning att ifrigasitta
limpligheten av detta. Handlingar som lagstiftaren avsett inte ska
bli allminna kommer att omfattas av allminhetens insyn om
sikerhetskopior innefattas 1 handlingsoffentligheten. Tanken
bakom grundlagsregleringen ir inte att privata meddelanden,
myndighetsinternt arbetsmaterial osv. ska vara foremdl for sddan
insyn. Enligt kommitténs mening saknas det mot denna bakgrund
skil att tillerkinna allminheten insynsritt avseende sikerhets-
kopierad information. Frigan blir di vilka effekter en sidan
begrinsning allmint sett skulle f f6r allminhetens ritt till insyn.
Vad forst betriffar firdiga elektroniska handlingar noterar
kommittén féljande.

Om det pd sikerhetskopian finns en kopia av en handling som 1
verksamhets- eller driftmiljén ir en icke allmin handling, exempel-
vis ett privat meddelande eller ett meddelande som faller under den
s.k. politikerregeln, saknas enligt kommitténs mening anledning att
tillerkidnna allminheten ritt till insyn 1 handlingen i sikerhetskopie-
miljon.

Minnesanteckningar och s.k. mellanprodukter som vare sig har
expedierats eller arkiverats av myndigheten utgér inte allminna
handlingar 1 myndighetens verksamhetsmiljo. Skil for att till-
erkinna allminheten insyn i sikerhetskopian av en sddan handling
foreligger dirfor inte.

Om myndigheten har gallrat en allmin handling upphér den att
vara allmin och nigon ritt till insyn foreligger di inte. De allminna
handlingar som ir féremal f6r beslut om gallring ir handlingar dir
det inte bedémts foreligga nigot behov av att tillerkinna
allminheten vidare insyn. Det kan dirfér inte rimligen hivdas att
det finns ett motsvarande insynsintresse 1 den kopia av handlingen
som efter gallring eventuellt kan finnas kvar 1 sikerhetskopie-
miljon. Har de ifrigavarande handlingarna inte gjorts till féremadl
for gallring finns de att tillgd f6r allminheten redan i verksamhets-
miljén. Insynsintresse i den sikerhetskopierade informationen
saknas sdledes dven 1 detta fall.

Slutsatsen av det sagda ir att det inte bér foreligga ndgon risk
for att offentlighetsprincipen trids férnir om sikerhetskopior av
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firdiga elektroniska handlingar undantas frin allminhetens ritt till
insyn.

Jimfort med avsaknaden av insynsintresse 1 sikerhetskopior av
firdiga elektroniska handlingar férhiller det sig mojligen nigot
annorlunda med de unika potentiella handlingar som kan skapas i
sikerhetskopiemiljon.

En utgdngspunkt har sedan linge varit att myndigheters 6ver-
gdng till att anvinda elektronisk kommunikation och elektroniska
lagringsmedier inte fir leda till att allminhetens mojligheter till
insyn férsimras. Snarast har den motsatta utvecklingen efter-
strivats. Frigan dr dock om detta kan tas ull intikt f6r slutsatsen
att det finns ett befogat intresse av insyn i de unika potentiella
handlingar som sikerhetskopiemiljén erbjuder.

Likstillighetsprincipen innebir att allmidnheten ska ha ritt att ta
del av information hos myndigheterna i samma utstrickning som
myndigheterna sjilva. Utgingspunkten hir miste enligt kommittén
emellertid vara att myndighetens syfte med att forvara information
1 sikerhetskopiemiljon ir att kunna anvinda den fér att dterstilla
forlorad eller pd annat sitt borttagen data i verksamhets- eller
driftmiljén. Nigot befogat insynsintresse trids dirfor rimligen inte
férnir om material 1 sikerhetskopiemiljon hills utanfér omridet
for insyn. S& linge myndighetens syfte med sikerhetskopieringen
ir att kunna 4terstilla data 3sidositts siledes inte likstillighets-
principen. Saken ter sig givetvis annorlunda fér det fall myndig-
heten anvinder den sikerhetskopierade informationen for att skapa
nya, tidigare inte existerande handlingar fér anvindning i
verksamhetsmiljon. I en sddan situation ingdr dock den nyskapade
handlingen 1 verksamhetsmiljon och kan dirmed komma att bli
foremal f6r offentlighetsinsyn.

Sammantaget anser kommittén att inte heller insynsintresset
avseende potentiella handlingar dr sidant att det skulle ligga hinder
i vigen for att undanta sikerhetskopior frén ritten till insyn.
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4.3.1 Tankbara alternativ

Kommittén har — utifrin de riktlinjer som anges 1 kommitté-
direktiven — valt att nirmare 6verviga foljande tv3 alternativ f6r att
reglera frigan om insynsritt nir det giller sikerhetskopierad
information.

e Uppgifter pd sikerhetskopior skyddas av sekretess (avsnitt 4.4).
o Sikerhetskopior undantas fr8n begreppet allmin handling
(avsnitt 4.5).

Det kan finnas ytterligare alternativ som skulle kunna erbjuda visst
skydd fér informationen pd sikerhetskopiorna, exempelvis genom
att infora sirskilda sékbegrinsningar (jfr 2 kap. 3 § tredje stycket
tryckfrihetsférordningen). Kommittén har dock kommit till
slutsatsen att de ovan nimnda alternativen ir de mest nira till
hands liggande om man vill stadkomma en heltickande och tydlig
reglering.

4.4 Sekretess for uppgifter pa sakerhetskopior

Bedomning: Foér att uppnd ett adekvat sekretesskydd for
uppgifter pd sikerhetskopior krivs relativt omfattande tilligg till
nuvarande sekretessreglering. Bland annat mdste sekretess
sannolikt inféras till skydd fo6r myndighetens inre arbete, vilket
kan ge smittoeffekter och rimligen dven foranleder behov av att
utvidga katalogen 1 2 kap. 2§ tryckfrihetsforordningen 6ver
tillitna indamal for att begrinsa ritten att ta del av allminna
handlingar. Enligt kommitténs mening ir nackdelarna med
sekretessalternativet betydande. Kommittén férordar inte en
sekretesslésning.

Resonemangen i detta avsnitt utgdr frin att den samlade informa-
tionsmingden pd sikerhetskopian betraktas som en handling,
vilken foérvaras hos myndigheten och ir upprittad, dvs. att
sikerhetskopian ir en allmin handling. Vidare utgdr kommittén
frin att de uppgifter som finns 1 sikerhetskopiemiljon 1 "kopior” av
firdiga, allminna handlingar vid behov skyddas av samma sekretess
som kan gilla fér uppgifterna 1 originalhandlingen. Detsamma kan
antas gilla for de uppgifter som finns 1 handlingar som blivit
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allminna férst genom att de ingdr 1 en sdkerhetskopia, dvs.
uppgifter som ursprungligen fanns i icke allmidnna handlingar, i den
mén befintliga sekretessbestimmelser ir tillimpliga.

4.4.1  Sekretess for uppgifter i fardiga elektroniska handlingar

For uppgifter som finns 1 icke allminna handlingar saknas i vissa
fall sekretesskydd eftersom uppgifterna finns i handlingar som
redan genom regleringen 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen dnd3
inte ska limnas ut. Exempelvis dr ett privat meddelande till en
ginsteman vid en myndighet inte en allmin handling i
verksamhetsmiljon och dirfér inte féremaél f6r allminhetens insyn.
Om samma meddelande férekommer dven i sikerhetskopiemiljon
kommer det dock 1 detta scenario att utgéra del av en allmin
handling som allminheten som utgdngspunkt har ritt att ta del av.
Ett behov uppkommer dirfér av att skydda innehillet 1 detta slags
meddelande genom foreskrifter om sekretess. Man skulle alltsd
behéva infora en sekretessregel till f6rmdn for enskilds personliga
forhdllanden som skulle foreskriva sekretess fér uppgifter som 1
dag endast finns 1 icke allminna handlingar.

Likasd kommer ett behov uppstd av ett erbjuda ett sekretess-
skydd for myndighetens inre arbete”. Handlingar som betecknas
som minnesanteckningar eller s.k. mellanprodukter utgér inte
allminna handlingar i verksamhetsmiljon om inte myndigheten har
beslutat att handlingarna ska tas om hand fér arkivering.
Bakgrunden till denna reglering dr att myndigheten ska erbjudas
arbetsro och att den interna beslutsprocessen ska skyddas. For det
fall icke arkiverade minnesanteckningar eller s.k. mellanprodukter
befinner sig 1 sikerhetskopiemiljon hos myndigheten skulle de
emellertid utgora allminna handlingar. Eftersom det saknas ett
generellt sekretesskydd f6r myndigheternas inre arbete skulle en ny
regel dirmed behova skapas. P8 samma sitt som betriffande
enskildas privata korrespondens skulle det dirfor behova tillskapas
en sekretessregel som skulle ta sikte pd att skydda en typ av uppgift
som alltsd 1 dag endast finns 1 icke allminna handlingar.

Det ror sig sdledes 1 bida fallen om nya sekretessbestimmelser
som skulle bryta mot den systematik som annars giller. Vidare kan
det forutses inte ovisentliga avgrinsnings- och tillimpnings-
problem med sekretessregler av det angivna slaget. Ett och samma
material skulle komma att behéva behandlas olika i offentlighets-
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hinseende beroende pid om materialet himtas frin myndighetens
verksamhetsmiljo eller finns 1 dess sikerhetskopiemiljs. Att inféra
sekretess till formin fér myndigheternas arbetsro inger vidare
betinkligheter frin rent principiella utgingspunkter. En sidan
sekretess skulle innebira risk for smittoeffekter. Det finns ocksd
anledning att tro att sekretess till skydd fér myndighetens inre
arbete kriver ett tilligg till upprikningen av tilldtna indamal for
begrinsning av ritten att ta del av allminna handlingar 1 2 kap. 2 §
tryckfrihetsforordningen.

4.4.2  Sekretess for uppgifter i potentiella elektroniska
handlingar

Utover behovet av att skapa ett sekretesskydd for vissa typer av
uppgifter 1 kopior av firdiga elektroniska handlingar finns skal att
dven anta att det finns ytterligare behov av kompletteringar av
sekretessbestimmelserna. Detta hor samman med de ovan berérda
utokade mojligheterna att sammanstilla material pd en sikerhets-
kopia. De ofta omfattande informationssamlingar som finns att
tillgd 1 sikerhetskopiemiljon skapar mojligheter att begira ut
potentiella handlingar, vilka kanske inte alltid vore mojliga att
skapa i verksamhetsmiljéon hos myndigheten. For att mota dessa
utdkade mojligheter av att ta del av sammanstillningar av uppgifter
— med de risker detta kan medféra i form av kartliggning av
myndighetens verksamhet, risker fér IT-sikerheten m.m. — bor
inforandet av ett generellt sekretesskydd for uppgifter pad
sikerhetskopior dvervigas.

Det enklaste sittet att tillgodose de olika behoven av ytterligare
sekretess vore att infora en bestimmelse som féreskriver att
sekretess ska gilla for uppgifter som ingdr i sikerhetskopierat
material. En bestimmelse som sekretessbeligger all information pd
en sikerhetskopia liter sig emellertid svirligen férena med de enligt
2kap. 2§ tryckfrihetsférordningen tillitna dndamdlen for
begrinsning av ritten att ta del av allminna handlingar. En sddan
sekretessregel skulle alltsi av allt att déma ocksi forutsitta en
grundlagsindring 1 syfte att utvidga mojligheten att begrinsa
handlingsoffentligheten.
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4.4.3 \Vissa ytterligare fragor

Utdver ovan berdrda sekretessfrigor kommer frigor kopplade till
kravet pd registrering av allminna handlingar att behéva beaktas
om man skulle vilja sekretessalternativet.

For allminna handlingar som ir offentliga kan det ricka att de
hills ordnade s3 att det litt kan faststillas om de kommit in eller
upprittats (se avsnitt 2.4.2). For sekretessbelagda allminna
handlingar, vilka inte endast ir av ringa betydelse fér myndighetens
verksamhet, foreligger dock en registreringsskyldighet. Om
sikerhetskopior betraktas som allminna handlingar kan det siledes
komma att stillas ett krav pd att sikerhetskopiorna registreras.

Enligt 15 kap. 11 § sekretesslagen (1980:100) giller vidare att
varje myndighet ska hilla en beskrivning av sina dataregister
tillgingliga f6r allminheten. Denna skyldighet giller dock inte om
registret inte till ndgon del utgér allmin handling. Skyldigheten
giller heller inte om en sidan beskrivning skulle vara av ringa
betydelse for enskildas ritt att ta del av allminna handlingar. En
beskrivning ska bl.a. innehilla registrets benimning och indamal,
vilka typer av uppgifter i registret som myndigheten har tillging till
och hur dessa normalt inhimtas samt vilka sekretessregler som
normalt giller f6r uppgifterna i registret. Avsikten med att hilla en
beskrivning av ett ADB-register ir att frimja 6verblick éver och
orienteringen i det material fér automatiserad behandling som
myndigheten har tillgdng till (se prop. 1981/82:37 s. 31). For det
fall sikerhetskopior anses vara register ska siledes myndigheten
som utgdngspunkt hilla en beskrivning av detta register tillgingligt
for allminheten. Endast om registret inte till ndgon del anses vara
allmin handling kan man underlita detta.

Ytterligare en friga giller den s.k. s6kbegrinsningsregeln 1
2 kap. 3 § sista stycket tryckfrihetsférordningen. Av den bestim-
melsen foljer att en sammanstillning av uppgifter ur en upptagning
fér automatiserad behandling (dvs. en potentiell elektronisk
handling) inte ska anses som férvarad hos myndigheten — och
dirmed inte som en allmin handling — om sammanstillningen
innehdller personuppgifter och myndigheten enligt lag eller
forordning saknar befogenhet att géra sammanstillningen
tillginglig. Med personuppgifter avses all slags information som
direkt eller indirekt kan hinféras till en fysisk person. Om all pd en
sikerhetskopia ingiende information omfattas av offentlighets-
insyn kan sokbegrinsningsregeln siledes medfora att vissa
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potentiella handlingar trots allt inte kommer att vara féremaél for
insyn, dvs. de som innehdller personuppgifter vilka myndigheten
inte har befogenhet att gora tillgingliga. I sin nuvarande ut-
formning torde bestimmelsen dock inte omfatta fallet att person-
uppgifterna finns 1 en firdig elektronisk handling. Om ett
alternativ med ett sekretesskydd for uppgifter pd sikerhetskopior
overvigs, finns det dirfor mojligen ett behov av att justera
sokbegrinsningsregeln till att omfatta dven firdiga elektroniska
handlingar.

4.4.4 Slutsatser — sekretessalternativet

Kommittén menar att man kan dra féljande slutsatser av det
anforda.

Vill man uppritthdlla  tryckfrihetsférordningens —annars
noggrant utmejslade ordning fér atskillnad mellan allminna och
icke allminna handlingar maste det inforas sekretessregler till
skydd for exempelvis uppgifter 1 personliga meddelanden och
uppgifter som avser myndighetens inre arbete. Dirtill kommer ett
behov av att erbjuda ett sekretesskydd f6r de 6kade mojligheter till
sammanstillningar av information och kartliggning av arbets-
metoder som erbjuds i sikerhetskopiemiljon.

Det mest indamédlsenliga vore dirfoér att infoéra sekretess for
samtliga uppgifter pd sikerhetskopior. Den praktiska féljden av
detta vore emellertid att uppgifterna helt undandras allminhetens
insyn och att sikerhetskopians status som allmin handling endast
framstir som en illusion. Vidare skulle en sddan 16sning av allt att
déma forutsitta en grundlagsindring eftersom det torde krivas en
utvidgning av de indamdl grundlagen pekar ut som tillitna
sekretessgrunder. Som kommittén ser det vore en utvidgning av
indamilen for vilka det ir tillitet att inskrinka handlings-
offentligheten olycklig eftersom varje sidan utvidgning riskerar att
ge smittoeffekter.

En konsekvens av att sekretessbeligga samtliga uppgifter pd en
sikerhetskopia dr vidare att uppgifterna pd sikerhetskopian
kommer att omfattas av tystnadsplikt fér de anstillda vid myndig-
heten. Sekretess innebir ett forbud mot att réja uppgifter, vare sig
det sker muntligen eller genom att en allmin handling limnas ut
eller p& annat sitt. Resultatet kan bli att myndigheten har att
hantera en situation dir en uppgift & ena sidan normalt inte
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omfattas av sekretess och dirmed inte av tystnadsplikt, men genom
att uppgiften dven finns pd en sekretessbelagd sikerhetskopia
kommer den ind3 att omfattas av tystnadsplikt. En sidan ordning
vore knappast rimlig.

En mer begrinsad sekretesslosning som endast skulle ta sikte pd
firdiga elektroniska handlingar riskerar att medféra komplicerade
och resurskrivande bedémningar for myndigheterna di de ska
sekretessprova material som begirs ut frin en sikerhetskopia.
Dirtill riskerar urvalet av material som gors till féremdl for
offentlighetsinsyn att variera beroende pd hur myndigheter viljer
att organisera sitt sikerhetskopieringssystem. En risk finns dirfér
for att enbart rent lagringstekniska bedémningar hos myndigheten
betriffande omfattning och intervall pd sikerhetskopieringen fir
konsekvenser for insynen i myndighetens verksamhet pd ett icke
onskvirt sitt. Den enskilda myndigheten kan dessutom ha
svarigheter att bedoma exakt vilket material som finns i dess
sikerhetskopiemiljé. Dirmed foreligger ocksi stora praktiska
svarigheter att gora en sekretessbedomning om uppgifter begirs
utlimnade.

Kommittén bedémer att det under alla férhllanden finns risk
for att myndigheters val av arbetsmetoder kan komma att pdverkas
av en l6sning dir uppgifter pi sikerhetskopior skyddas av
sekretess. Med vetskap om att dven den del av en myndighets
verksamhet som inte ir offentlig i verksamhetsmiljén kan komma
att bli det 1 sikerhetskopiemiljon, kan det tinkas att anstillda t.ex.
viljer att avstd frdn att kommunicera elektroniskt. En sddan
utveckling ir givetvis inte énskvird.

Enligt kommitténs mening ir foljaktligen nackdelarna med
sekretessalternativet betydande. Kommittén ir siledes inte beredd
att foérorda en sekretesslosning. Mot den bakgrunden har
kommittén inte funnit skil att beskriva sekretessalternativet mer
detaljerat, exempelvis genom att nirmare diskutera konkreta tilligg
till den befintliga sekretessregleringen.
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4.5 Bor sdkerhetskopior undantas fran begreppet
allman handling?

4.5.1 Behovet av en grundlagsandring

Bedomning och forslag: Frigan om insynsritten 1 information
pa sikerhetskopior bor fi sin losning genom en indring av
tryckfrihetsférordningen. Sikerhetskopior bér undantas frin
begreppet allmin handling.

I 2kap. tryckfrihetsforordningen finns stadgat vissa generella
undantag frin begreppet allmin handling (se ovan avsnitt 2.1.8).
S&dana generella undantagsbestimmelser finns nirmare angivna i
10 och 11 §§.

I 10 § foreskrivs att en handling som férvaras hos en myndighet
endast som ett led i en teknisk bearbetning eller teknisk lagring for
annans rikning inte utgor allmidn handling hos den myndigheten.
Stadgandet sitter forvaringskriteriet ur spel och har tillkommit mot
bakgrund av att offentlighetsprincipen inte kriver att allminheten
ska ha tillgdng till en upptagning hos en myndighet som endast tar
teknisk befattning med den.

I upprikningen i 11 § foreskrivs vissa generella undantag frin
vad som ska anses utgora allmin handling. Undantag gérs t.ex. for
meddelanden som limnas till myndigheten endast foér post-
befordran, f6r handlingar vilka ska offentliggéras 1 en periodisk
skrift vilken ges ut av myndigheten och f6r handlingar som faller in
under den s.k. biblioteksregeln.

Grundlagsregleringen 1 2 kap. tryckfrihetsférordningen har bl.a.
till syfte att garantera allminhetens insyn 1 myndigheternas
verksamhet men det finns alltsd grinser for vilken information som
rimligen bor vara foremdl for allminhetens insyn, trots att den 1
och f6r sig dr tekniskt sett mojlig ate tillgd.

Vidare forhiller det sig s&, att intresset av insyn i en myndighets
verksamhet ska vigas mot intresset av att myndigheternas
grundliggande uppgifter utfors pd ett effektivt och rittssikert sitt
(se prop. 2007/08:38 s. 16). Ett utslag av denna avvigning ir
bestimmelsen 1 2 kap. 9§ tryckfrihetsférordningen om att
handlingar som exempelvis endast dr hjilpmedel vid foredragning
av ett irende eller som endast ir ett osjilvstindigt mellanled pd
vigen mot en slutprodukt, som huvudregel inte blir allminna.
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Dessa handlingar har i stor utstrickning ansetts sakna intresse frin
de synpunkter som bir upp offentlighetsprincipen (se prop.
1975/76:160 s. 167). For myndigheterna ir det dock visentligt att
de under sjilva beslutsprocessen kan arbeta utan insyn frin
allminheten.

Aven i diskussionen kring hanteringen av information tillginglig
via Internet hos myndigheter har det anférts att den insyn som
handlingsoffentligheten ska tillgodose maste f8 en rimlig
proportion. I propositionen 2001/02:70 konstaterades att en
tillimpning av biblioteksregeln i de flesta fall torde leda till att
information som ir tillginglig via Internet inte ir att anse som
allminna handlingar hos myndigheterna, samt att frigan om den
nirmare avgrinsningen av biblioteksregelns tillimpning p& Internet
idven i fortsittningen f&r ankomma pd rittstillimpningen (s. 24 ff.
och s. 43). Information tillginglig via Internet hos myndigheter ir
siledes 1 praktiken undantagen offentlighetsinsynen genom det
generella undantaget 1 2 kap. 11 § tryckfrihetstérordningen.

Kravet pd offentlighetsinsyn innebir alltsd i praktiken inte att all
information som férekommer hos en myndighet ska goras till
foremal for insyn frdn allminheten. Enligt kommitténs mening kan
samma synsitt anliggas betriffande sikerhetskopierad information.
Sidan information hanteras utanfér myndighetens egentliga
verksamhet 1 enda syfte att kunna anvindas vid behov av att 4ter-
skapa information efter t.ex. ett systemhaveri. Forst nir material
fran sikerhetskopian éverfors till myndighetens verksamhets- eller
driftmiljo kommer de &terstillda handlingarna att bli en del av
myndighetens egentliga verksamhet. Enligt kommitténs mening ir
det sdledes forst nir en sikerhetskopierad handling tas i ansprik
som ndgot egentligt insynsintresse foreligger. Att, som kommittén
berort tidigare, det kan antas att sikerhetskopiering kan bedémas
som forande av register eftersom kopieringen ir en férutsittning
for sikerstillandet av verksamheten, hindrar inte att uppgifterna
som sddana betraktas som liggande utanfér verksamheten sd linge
de befinner sig i sikerhetskopiemiljon.

Sammanfattningsvis menar kommittén att den limpligaste
metoden for att reglera frigan om insynsritt betriffande
sikerhetskopior ir att undanta sikerhetskopior frin begreppet
allmin handling. T den mé&n detta alls kan sigas innebira nigon
inskrinkning av offentlighetsprincipen anser kommittén att denna
ir befogad. De negativa aspekterna av att sikerhetskopior kan bli
foremal f6r offentlighetsinsyn dverviger.
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Genom att generellt undanta sikerhetskopior frén begreppet
allmin handling kommer frigor om arkivering och gallring att
sakna betydelse for sikerhetskopierad information.

4.5.2  Gransdragningsfragor

Att undanta sikerhetskopior frén begreppet allmin handling kriver
att de yttre ramarna for vad som ska omfattas av undantagsregeln
gors tydliga. Det dr viktigt att det omrdde som undantas inte blir
mer omfattande in nddvindigt.

Kommittén anser att grinsen limpligen bér dras utifrin vilket
indamdl myndigheten har med 4tgirden att kopiera och spara
information frin verksamhets- och driftmiljon. I sikerhetskopie-
miljon boér limpligen inbegripas endast sidant material som
myndigheten sparar i syfte att kunna anvindas for att dterskapa
information 1 verksamhets- eller driftmiljon. Med att 3terskapa
information avses den situationen att myndigheten exempelvis
forlorar data 1 sitt verksamhetssystem efter ett haveri och dirfor
anvinder motsvarande data frin sikerhetskopiemiljon for att
ersitta den férlorade informationen.

Det vanliga synes vara att myndigheterna inte l3ngtidssparar
sikerhetskopior. Behov av att spara sikerhetskopior under en
lingre tid kan emellertid foreligga. Aven i sidana situationer bor
materialet omfattas av undantagsregeln, men bara si linge det
betraktas som en form av teknisk lagring i syfte att kunna dterskapa
information 1 verksamhets- eller driftmiljon.

Att  sikerhetskopierad information kan anvindas av
myndigheten 1 andra syften in det som ir det primira vid
sikerhetskopiering — t.ex. 1 samband med disciplinirenden mot
anstillda eller for att bitrida polisen i samband med brotts-
utredningar — bor inte hindra att undantagsregeln indd blir
tillimplig. S& linge myndighetens syfte med att kopiera och spara
informationen ir just sikerhetskopiering bor det férhillandet att
en del av informationen anvinds fér annat indamdl inte pdverka
den o6vriga informationens status 1 offentlighetshinseende. En
annan sak dr att s3dant material frin sikerhetskopian som
myndigheten anvinder 1 t.ex. ett disciplinirende “lyfts in” i
verksamhetsmiljon och pd s& sitt kommer att omfattas av
offentlighetsinsynen.
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Att sikerhetskopior undantas frin begreppet allmin handling
far givetvis inte tas till intikt for att myndigheten — pd mer eller
mindre 16sa grunder — kan vilja att gallra information frin
verksamhets- eller driftmiljon foér att 1 stillet férvara den 1
sikerhetskopiemiljén. Med en sidan ordning skulle det kunna
hivdas att myndigheten godtyckligt kan styra 6ver nir viss
information ska foras bort frin omridet for handlings-
offentligheten.

Sikerhetskopiering sker som regel genom att myndigheten
kopierar information som den énskar kunna &terskapa till nigon
form av databirare. Det finns dock undantag. Exempelvis fore-
kommer det att mindre myndigheter 1 stillet for att kopiera
informationen till en databirare, skriver ut den information man
vill sikra &tkomst till. Om myndighetens indam&l med att goéra
pappersutskrifterna ir att forvara dem endast i syfte att kunna
dterskapa information, bor dven utskrifterna kunna uppfattas som
en sikerhetskopia. Mycket talar dock for att en sddan samling av
pappersutskrifter endast ska betraktas som enskilda kopior av
myndighetens handlingar och att dessa dirmed redan pi den
grunden inte utgor allminna handlingar.

Med kommitténs forslag till reglering kommer inte endast
sikerhetskopior lagrade pd databirare att omfattas, utan iven
sikerhetskopior pd andra typer av informationsbirare férutsatt att
de endast forvaras 1 syfte att kunna 3terskapa information.
Exempelvis kan man tinka sig att det i en digitaliserad kopierings-
apparat lagras information i form av kopior av de dokument som
har kopierats. Om det enda syftet med att férvara denna informa-
tion ir att kunna anvinda den just for att dterskapa information,
bér dven detta kunna uppfattas som en sikerhetskopia.

Som berérts ovan 1 avsnitt 3.1.1 finns det diverse loggfunktioner
1 datoriserade informationssystem. En logg kan férenklat sigas ge
en beskrivning av viktiga hindelser i ett datasystem. I likhet med en
s.k. totalbackup registrerar vissa loggar all trafik, t.ex. allt som
passerar en brandvigg. Andra loggar diremot anvinds sd att endast
vissa skarpt avgrinsade hindelser 1 systemet registreras, eller
hindelser begrinsade till vissa tidsintervaller. Med kommitténs
synsitt sker sikerhetslagring av information bide genom skapandet
av loggar och av sikerhetskopior. Syftet med sikerhetskopieringen
ir att kunna terskapa information efter t.ex. nigon form av haveri,
medan syftet med att skapa loggar ir att i efterhand kunna
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analysera systemet for att exempelvis kunna utreda misstinkta
intrang.

Att loggar kan skapas och lagras i1 sikerhetssyfte innebir alltsd
inte att de ir att se som sikerhetskopior. En annan sak ir att loggar
1 sin tur kan sikerhetskopieras. Begreppet sikerhetslagring har
sdledes en vidare betydelse in begreppet sikerhetskopiering.

Som beskrivits ovan i avsnitt 3.1.1 dr det inte ovanligt att
myndigheter organiserar sina datasystem pd si vis att det sker en
spegling av data — en kontinuerligt uppdaterad reservkopia skapas.
Det speglade systemet innehdller dock inte nigon fryst bild av
informationen utan uppdateras stindigt 1 takt med att original-
systemet forindras. Reservkopian utgor alltsd inte nigon sikerhets-
kopia for senare aterstillning av data, utan ir ett reservsystem som
anvinds for att minimera risken for driftavbrott. Det ir sdledes 1
och fér sig friga om en slags kopiering som sker i sikerhetssyfte,
men den kan sigas ske inom ramen f6r myndighetens drift- och
verksamhetsmiljo och utgor inte sdkerhetskopiering 1 den
bemirkelse som avses hir.

Nirmare om placeringen och utformningen av undantaget f6r
sikerhetskopior

Kommittén menar att sikerhetskopiering kan ses som en form av
teknisk lagring av information. Det ligger dirfor nira till hands att
placera undantaget for sikerhetskopior 1 2 kap. 10 § tryckfrihets-
forordningen dir det redan i dag foreskrivs ett undantag for
handlingar som foérvaras endast som ett led i en teknisk lagring.
Visserligen skulle man ocksd kunna placera den nya undantags-
regeln 1 2 kap. 11§ tryckfrihetsférordningen dir det gors en
upprikning av vissa typer av handlingar som inte ir allminna, t.ex.
handlingar som ingdr i ett bibliotek. Kommittén menar dock att
overvigande skil talar for att placera den nya regeln 1 2 kap. 10§
tryckfrihetsférordningen. Detta bor ske genom inférandet av ett
andra stycke 1 paragrafen.

Betriffande utformningen av undantaget for sikerhetskopior
bor det direkt av lagtexten framgd att det endast dr de handlingar
som férvaras i syfte att kunna &terskapa information som ska
undantas. Under vilka férutsittningar sikerhetskopior kan tas
1ansprdk for att dterskapa forlorad eller pd annat sitt borttagen
information ir en helt annan friga. Syftet med bestimmelsen ir
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endast att definiera vilka handlingar som ska undantas frin
begreppet allmin handling och dirmed fr&n omridet for
offentlighetsinsyn.

Kommittén har stannat for att i lagtexten tala om handlingar
som forvaras 1 syfte att kunna “dterskapa information”. Tekniskt
sett dr det snarare frdga om att “3terstilla data” men grundlags-
regleringen bor vara s teknikneutral som mojligt.

4.5.3 lkrafttrddande och dvergangsbestammelser

Bedomning och forslag: Eftersom det ir friga om en indring
av grundlag kan bestimmelsen trida i kraft tidigast den 1 januari
2011. Inga 6vergingsbestimmelser behovs.

Forslaget att undanta sikerhetskopior frin begreppet allmin
handling syftar till att undanréja den osikerhet som 1 dag rider
betriffande sikerhetskopiors rittsliga status. Det dr dirfér av virde
om den féreslagna bestimmelsen kan trida 1 kraft sd snart som
mojligt.

Det ir dock friga om indring av grundlag. Enligt 8 kap. 15§
regeringsformen stiftas grundlag genom tvd likalydande beslut.
Mellan dessa beslut ska det ha hillits val till riksdagen 1 hela riket
och den nya riksdagen ska ha samlats. Dessutom ska det g& minst
nio minader mellan den tidpunkt di drendet anmildes i riksdagens
kammare och riksdagsvalet. Frin detta krav kan konstitutions-
utskottet dock under vissa férutsittningar medge undantag.

Dessa bestimmelser innebir enligt kommitténs uppfattning att
den foreslagna bestimmelsen kan trida 1 kraft tidigast den 1 januari
2011, vilket ocksd utgdér kommitténs forslag.

Kommittén bedomer att det saknas behov av nigra overgdngs-
bestimmelser.

4.6 Fragor om arkivering och gallring

Grundlagsregleringen i 2 kap. tryckfrihetsférordningen om vad
som utgdr en allmin handling ir 1 princip fristdende frin frigor om
arkivering och gallring av allminna handlingar. Ritten att ta del av
allminna handlingar férutsitter dock att handlingarna bevaras och
vérdas.
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Enligt 2 kap. 18§ tryckfrihetsférordningen ska det finnas
grundliggande bestimmelser 1 lag om hur allmidnna handlingar ska
bevaras samt om gallring och annat avhindande av sidana
handlingar. Grundlagsbestimmelsen syftar till att framhélla arkiv-
reglernas betydelse for handlingsoffentligheten.

Bestimmelser om att allminna handlingar ska bevaras och pi
vilket sitt detta ska ske finns i arkivlagen (1990:782), arkiv-
forordningen (1991:446) och Riksarkivets foreskrifter (se vidare
avsnitt 2.4.3). Den definition av begreppet allmin handling som ges
1 2 kap. tryckfrihetsférordningen ir tillimplig dven pi arkiv-
omridet.

Enligt direktiven ska frigor om arkivering och gallring av
upptagningar som innehdller sikerhetskopior belysas. Kommittén
har uppfattat sitt uppdrag s att det ingdr att belysa dessa aspekter
oberoende av vilka forslag som ges betriffande sikerhetskopiors
rittsliga status.

Inledningsvis 1 avsnitt 4.6.1 behandlas frigan om vilka krav som
bor stillas for att ett beslut om arkivering ska ha fattats samt vilka
effekter en arkivering fir for sikerhetskopierad information. I
avsnitt 4.6.2 berors direfter vissa frigor om gallring sett i
forhdllande till sikerhetskopior.

4.6.1 Narmare om arkivering

Bedomning: Om sikerhetskopior inte betraktas som allminna
handlingar foreligger ingen arkiveringsskyldighet. For det fall
myndigheten indd beslutar att omhinderta materialet for
arkivering, kommer sikerhetskopian i sin helhet att betraktas
som en upprittad och dirmed allmin handling.

I den min sikerhetskopior betraktas som allminna
handlingar féreligger en skyldighet att arkivera dem.

Utgdngspunkten ir att allmidnna handlingar ska arkiveras (3 § forsta
stycket arkivlagen och 3§ arkiviorordningen). For det fall
sikerhetskopior bedéms utgéra allminna handlingar foreligger
siledes 1 princip en skyldighet fér myndigheten att arkivera
informationen p3 sikerhetskopian.

For det fall sikerhetskopior betraktas som fortldpande
forteckningar likstillda med register blir konsekvensen att varje
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notering som paférs sikerhetskopian anses arkiverad redan i och
med att den har gjorts (3 § tredje stycket arkiviérordningen).

Om sikerhetskopior diremot inte betraktas som allminna
handlingar — eller om de pd sitt kommittén férordar 1 avsnitt 4.5
exkluderas frin status som allmin handling — instiller sig frigan
vad som hinder om myndigheten likvil beslutar att ta en
sikerhetskopia omhand fér arkivering.

Beslut om att omhinderta en handling for arkivering

Avgoérande f6r om en viss handling ir allmin eller inte kan 1 vissa
fall vara just om handlingen ifrdga har omhindertagits for
arkivering.

Som pépekats tidigare utgdr vissa minnesanteckningar och s.k.
mellanprodukter inte allminna handlingar om de inte har
expedierats eller av myndigheten tagits om hand for arkivering
(2 kap. 9§ tryckfrihetstérordningen). Enligt 3§ forsta stycket
arkivlagen hor till myndighetens arkiv sidana minnesanteckningar
och sk. mellanprodukter som myndigheten beslutar ska tas
omhand f6r arkivering.

Det ingdr enligt 6 § 4 arkivlagen i1 myndighetens arkivvird att
avgrinsa arkivet genom att faststilla vilka handlingar som ska vara
arkivhandlingar. Sedan ett irende hos en myndighet har slut-
behandlats ska de allminna handlingarna i drendet arkiveras (3 §
arkiviérordningen). I samband dirmed ska myndigheten prova i
vilken omfattning sdana handlingar som avses 1 2kap. 9§
tryckfrihetsférordningen ska tas om hand fér arkivering. Enligt
Riksarkivets foreskrifter ska myndigheten arkivera sidana
minnesanteckningar och s.k. mellanprodukter som ir av betydelse
féor myndighetens verksamhet, allminhetens insyn, rittskipning,
forvaltning eller forskning (3 kap. 2 § RA-FS 1997:4).

Varken 1 tryckfrihetstérordningen eller 1 arkivlagstiftningen
finns nirmare reglerat vilka specifika &tgirder som en myndighet
ska vidta for att den ska anses ha beslutat om arkivering av en viss
handling. T rittspraxis har det uppstillts krav pd nigon form av
aktiv dtgird frdn myndighetens sida f6r att en handling ska anses ha
tagits omhand for arkivering. I RA 1999 ref. 36 fann Regerings-
ritten att det normalt sker en sidan aktiv dtgird genom att en akt,
efter att ett drende har avslutats, gds igenom infér 6verlimnandet
till arkivet. Endast de handlingar i drendet som sparas efter en
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sddan genomging bor kunna anses omhindertagna for arkivering.
De handlingar som efter genomgingen visserligen finns i
exempelvis en tjinstemans dator men inte i akten, bor dirfér inte
anses omhindertagna for arkivering. Foljden, enligt Regerings-
ritten, blir att om ett drende blir liggande och akten inte genom-
gitts infor ett 6verlimnande till arkivet, s& anses myndigheten inte
ha tagit stillning 1 arkiveringsfrigan. Begirs en handling i en sidan
akt ut miste sdledes myndigheten omedelbart ta stillning till
arkiveringsfrigan som ett led 1 provningen av frdgan om
utlimnande av handlingen.

Sikerhetskopior tillhér inga drenden. Sdledes sker ingen genom-
ging av materialet motsvarande den som gors vid avslutandet av ett
irende. Dirmed finns inte heller samma mojlighet att ta resultatet
av en sidan genomging till utgdngspunkt fér bedémningen om
myndigheten har beslutat om att omhinderta en viss handling for
arkivering eller inte. For det fall myndigheten sparar en sikerhets-
kopia ir det 1 stillet mer troligt att materialet passivt kommer att
férvaras av myndigheten. Allmin handling blir sikerhetskopian
férst om myndigheten fattar ett beslut om att omhinderta den for
férvaring och arkivering.

Man kan emellertid tinka sig en situation dir det allteftersom
tiden gir framstir som uppenbart att myndighetens syfte med att
behilla informationen ir nigot annat in att fér verksamhets-
indamadl kunna anvinda den f6r att dterskapa forlorad information.
Om ett absolut krav uppstills pd att myndigheten alltid ska ha
fattat ett uttryckligt beslut om att arkivera materialet riskerar man
att hamna i en situation dir myndigheten kan ha material lagrat
under en mycket ldng tid utan att materialets offentligrittsliga
status klarliggs. En sidan ordning ir inte forenlig med god
offentlighetskultur. Det ir med andra ord inte rimligt att hivda att
ett omhindertagande for arkivering undantagslost forutsitter en
formbunden &tgird. I vissa fall torde det i stillet kunna vara
myndighetens faktiska hantering av informationssamlingen som
filler utslaget. Det miste dock, enligt kommitténs mening, krivas
insikt om materialets beskaffenhet hos behoriga beslutsfattare for
att man 1 en sidan situation ska kunna betrakta materialet som
arkiverat. Ren passivitet kan t.ex. knappast jimstillas med ett
beslut om arkivering.

Huvudregeln méste emellertid vara att en sikerhetskopia —
vilken inte ir att betrakta som en allmin handling — kan anses som
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ombhindertagen for arkivering bara om myndigheten har fattat ett
formligt beslut om detta.

Rittsliga effekter av ett arkiveringsbeslut

Av 2kap. 7§ forsta stycket tryckfrihetsférordningen foljer att
handlingar som inte hinfér sig till nigot visst drende ses som upp-
rittade bl.a. nir de har firdigstillts av myndigheten. En handling
kan betraktas som firdigstilld om den t.ex. har omhindertagits f6r
férvaring (se vidare avsnitt 2.1.7). Den handling som sikerhets-
kopian (eventuellt) utgor tillhor inget drende. Sikerhetskopian kan
dirfor bli upprittad handling och arkivhandling vid samma
tidpunkt, dvs. nir den har omhindertagits f6r férvaring och
arkivering. Foljden av att myndigheten har fattat ett beslut om
arkivering av en sikerhetskopia idr, som kommittén ser det, att den
samlade informationsmingden pd sikerhetskopian blir att betrakta
som en arkiverad och dirmed allmin handling.

Med detta synsitt blir det inte aktuellt att bedéma hur statusen
pa de pd sikerhetskopian mindre, separata upptagningarna paverkas
av en arkivering. Eftersom effekten av en arkivering ir att den
totala informationsmingden betraktas som allmin handling,
kommer dven de mindre, separata handlingar som 1 verksamhets-
eller driftmiljon var icke allminna handlingar — eller kanske inte ens
bildade en handling — att omfattas av handlingsoffentlighet. En
annan sak ir att en sekretessprovning i méinga fall givetvis kan
tinkas resultera 1 att hinder mot utlimnande av uppgifter ind3
foreligger.

4.6.2 Narmare om gallring

Bedomning: Att sikerhetskopiering dger rum bor inte anses ha
inverkan p& beslut om gallring. Har en handling gallrats 1
verksamhets- eller driftmiljéon boér den enligt kommitténs
mening inte lingre anses forvarad av myndigheten dven om den
rent faktiskt finns tillginglig i den sikerhetskopierade informa-
tionen. Om sikerhetskopior betraktas som allminna handlingar
boér gallring ske dven 1 den sikerhetskopierade informationen.
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Allmint om forutsittningarna for gallring

Huvudregeln idr att myndigheternas arkiv av allminna handlingar
ska bevaras. Under vissa férutsittningar fir dock allminna hand-
lingar gallras. Enligt 10 § arkivlagen fir gallring ske om de hand-
lingar som &terstdr efter gallringen kan tillgodose de bevarande-
indam3l som anges 1 3 § arkivlagen.

Gallring 4r den mest ingripande &tgird en myndighet kan vidta
nir det giller allminna handlingar (se prop. 2001/02:70 s. 35). Den
traditionella betydelsen av gallring ir att allminna handlingar
sorteras ut och att informationen férstérs. Aven férlust av delar av
informationen i en allmin handling betraktas som gallring. Gallring
av information pd en databirare kan t.ex. géras genom att informa-
tionen skrivs ut pd papper, varefter den raderas frin databiraren.
Gallringen bestdr hir 1 att s6kmaojligheterna kan ha férsimrats eller
att  mojligheten att  kontrollera  handlingens autenticitet
(dvs. dkthet) gitt forlorad. Den ”partiella” formen av gallring
innebir att vissa dtgirder vidtas med en allmin handling vilka
antingen medfér forlust av betydelsebirande data, férlust av
mojliga sammanstillningar, forlust av sékmojligheter eller forlust
av mojlighet att bedéma handlingens autenticitet.

Det ir viktigt av sivil ekonomiska skil som integritetsskil att
myndigheternas bestind av allminna handlingar gallras. Kostnader-
na for forvaring och vdrd av materialet ir ofta hoga. Foér den
enskilde kan det vara angeliget att kinsligt material inte bevaras i
onddan. En myndighet kan dock inte pd egen hand avgéra vad som
ska gallras ur dess arkiv, gallring fr inte ske oreglerat. For statliga
myndigheter foljer av 14 § arkiviorordningen att gallring fir ske
endast med stéd av foreskrifter eller beslut av Riksarkivet, om inte
sirskilda foreskrifter om gallring har meddelats 1 lag eller for-
ordning. Fé6r kommunala myndigheter kan beslut om gallring fattas
av kommunfullmiktige respektive landstingsfullmiktige (se vidare
om férutsittningarna fér gallring under avsnitt 2.4.4).

I de s.k. registerforfattningarna anvinds 1 viss man olika begrepp
1 samband med reglering av frdgor om att ta bort viss information
frdn registren. Det kan exempelvis foreskrivas om ”forstoring av
uppgifter” eller om ”utplining av uppgifter”. Det kan ibland vara
oklart om meningen ir att informationen ska utplnas endast i det
aktuella registret eller hos myndigheten som helhet.

Kommittén noterar att innebérden av begreppet gallring varierar
beroende pd i vilket sammanhang det anviinds.
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Myndighetens beslut — avgorande for gallringsfrigan

Kommittén har inledningsvis stillt sig frigan vilken betydelse
sikerhetskopiering kan ha for beslut om gallring, oavsett hur man
ser pd sikerhetskopiornas rittsliga status.

Dagens rutiner for sikerhetskopiering f6r som regel med sig en
viss efterslipning i systemet i s mitto att information som rensats
eller gallrats i myndighetens verksamhetsmiljé likvil finns kvar i
sikerhetskopiemiljén, ibland under avsevird tid. Frigan ir om den
tekniska mojligheten att 3 tillgdng till informationen dven efter det
att myndigheten fattat ett beslut om att gallra en viss handling ska
medfora att den ifrigavarande handlingen inte bér uppfattas som
gallrad, eller om det ir rimligare att se det som att det ir det
formella beslutet myndigheten kan ha fattat som ska gilla.
Kommittén har erfarit att det kan rdda delade meningar om detta.

Om man 1 begreppet gallring ligger ett absolut krav pd att upp-
gifterna 1 friga ska ha raderats eller pd annat sitt utplinats eller
forstorts uppkommer vissa praktiska problem i férhdllande till
sikerhetskopieringen. I minga fall di en myndighet beslutar att
gallra en viss handling, forekommer uppgifterna idven 1
myndighetens sikerhetskopiemiljo. Dir forvaras uppgifterna i regel
uppdelade pd olika platser 1 systemet och inte nddvindigtvis pa ett
sitt som dr avsett att underlitta sékning. Ofta férvaras informa-
tionen 1 fragmenterad form i stora enheter. Det kan vara svirt att
dstadkomma att informationen i den aktuella handlingen raderas
vid samma tidpunkt 1 sdvil verksamhets- som sikerhetskopie-
miljon. Att kriva att myndigheter organiserar sin sikerhets-
kopiering pd si sitt att varje enskilt fall av gallring av en allmin
handling 1 verksamhetsmiljén ska foljas av en motsvarande
forstéring av informationen 1 sikerhetskopiemiljén, ir enligt
kommitténs uppfattning inte rimligt. Siledes talar praktiska skil
mot att utgd frdn den tekniska mojligheten att ta del av
informationen vid avgérandet av om en viss handling ir gallrad eller
inte. Det rimliga torde vara att betrakta en gallringsitgird avseende
en handling 1 verksamhets- eller driftmiljon som styrande dven
betriffande sikerhetskopiemiljon.

Man kan hir dra en parallell med den traditionella pappers-
miljén. En tjinsteman vid en myndighet kan t.ex. — med stod av ett
overgripande beslut om ritt for myndigheten att gallra vissa
handlingar — ha beslutat om omedelbar gallring av ett wvisst
dokument. Det kan exempelvis vara friga om en handling som har
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ringa betydelse f6r myndighetens verksambhet, t.ex. ett reklamblad.
Handlingen har kommit in till myndigheten och ir dirfér allmin
men behover inte diarieféras och inte heller sparas. Beslutet
kommer till uttryck genom att tjinstemannen fysiskt placerar det
aktuella dokumentet i sin papperskorg. Si linge dokumentet
befinner sig i papperskorgen finns det rent faktiskt dtkomligt for
myndigheten. Aven di dokumentet, tillsammans med en stor
mingd andra papper, placeras i myndighetens uppsamlingsplats for
dtervinningspapper finns det en teoretisk mdjlighet for
myndigheten att plocka fram dokumentet. Trots den teoretiska
mojligheten att ta fram dokumentet méste handlingen rimligen
uppfattas som gallrad genom tjinstemannens &tgird. Enligt
kommitténs mening talar overvigande skil foér att samma
betraktelsesitt bor anliggas dven 1 den elektroniska miljén. Nir
tjinstemannen beslutar sig for att placera en handling i form av ett
e-postmeddelande 1 e-postsystemets papperskorg som han sedan
tommer, bor han ansetts ha gallrat meddelandet dven om detta i
och for sig skulle gi att 3terskapa via myndighetens sikerhets-
kopiering. P4 motsvarande sitt bor gilla att om en anvindare 1 en
myndighets e-postsystem genom att stilla in den egna datorn s att
e-postmeddelanden i1 hans eller hennes brevldda tas bort efter viss
tid har fattat ett beslut om gallring. Om efter denna tid ett
meddelande begirs utlimnat som 1 sig utgjort en icke sekretess-
belagd allmin handling bér siledes myndigheten inte lingre ha ritt
att limna ut e-postmeddelandet dven om detta 1 och for sig vore
mojligt att dterskapa genom den sikerhetskopierade informationen.

Frigan om hur den faktiska mojligheten att ta fram information
ska f3 inverka pd frigan om en allmin handling har gallrats eller inte
har berorts av Offentlighets- och sekretesskommittén (OSEK) 1
betinkandet Ordning och reda bland allminna handlingar (SOU
2002:97 s. 126 f.). OSEK har sirskilt pdtalat att det 1 elektroniska
miljéer kan finnas méjligheter att dterskapa information — om in
efter ett resurskrivande arbete — exempelvis genom att information
pa en raderad hirddisk kan terfinnas. Enligt OSEK:s uppfattning
borde handlingarna p& hirddisken betraktas som gallrade, iven om
det kan finnas en teknisk mojlighet att dterskapa dem. OSEK
pipekade dven att frigan om vad som avses med forstort eller
forlorat enligt definitionen bér skiljas frin vilka méjligheter som
kan finnas att &terskapa innehdllet i en felaktigt gallrad handling.
Kommittén delar denna bedémning.
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Det bor enligt kommitténs mening alltsd inte vara den i och fér
sig tillgingliga tekniken som drar grinsen for vilket material som
ska vara féremdl for allmidnhetens insyn. Om myndigheten har
fattat ett beslut om att gallra en allmin handling i verksamhets-
eller driftmiljéon bor den handlingen 1 rittslig mening inte lingre
anses forvarad hos myndigheten, trots att den fortfarande kan
finnas kvar i1 sikerhetskopiemiljon.

Vad hinder om sikerhetskopior betraktas som allminna
handlingar?

Nista frdga ir vilken betydelse det kan ha i gallringshinseende om
sikerhetskopiorna 1 sig betraktas som allminna handlingar. Kan
dven 1 den situationen det avgérande vara om myndigheten har
fattat ett beslut om gallring i verksamhetsmiljon?

Tanken skulle d vara att f6r det fall myndigheten beslutar om
att gallra en viss handling 1 verksamhets- eller driftmiljon beslutets
effekter &terspeglas dven 1 sikerhetskopiemiljon genom att
informationen dir 1 motsvarande mén ocksi anses omfattad av
gallringsbeslutet. Den information pd sikerhetskopian som
motsvarar informationen som gallrats i verksamhets- eller drift-
systemet skulle alltsd inte lingre vara foremdl for allminhetens
insyn. Uppgifter som diremot ir allminna i sikerhetskopiemiljon
men som saknar motsvarighet i verksamhets- eller driftmiljon
dirfor att de dir inte dr allminna handlingar skulle diremot inte
omfattas. Det kan exempelvis handla om privata brev, som inte
utgdér allminna handlingar 1 verksamhetsmiljon. Betraktas
sikerhetskopior som allminna handlingar kommer ett sidant brev
att utgora del av en allmin handling i sikerhetskopiemiljon.
Myndigheten fir dirmed ett ansvar for att ombesorja att brevet vid
behov gallras.

Foljden av ett sidant resonemang skulle d& bli att idven
betriffande en sikerhetskopia som i sig ir en allmin handling, t.ex.
dirfor att den ir att se som ett register, kan delar av materialet pd
sikerhetskopian eventuellt vara eliminerat frdn statusen som allmin
handling genom att ha gallrats i verksamhets- eller driftmiljon.

Om resonemanget ovan vore riktigt s& leder det till slutsatsen
att just betriffande handlingar som utgérs av uppgifter som 1 sin
tur avser information som myndigheten tidigare lagrat i annan
form, skulle efterféljande gallring fi betydelse for bedémningen av
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hur mycket av den nya handlingen som kan bli f6remél {6r insyn.
Kommittén anser att invindningar skulle kunna resas mot detta
och att motsatt synsitt mycket vil kan anliggas. Att teknisk
férvaring av information inte bér {3 leda till att gallringsbeslut inte
ges rittslig effekt innebir inte nodvindigtvis att status av en
handling bér kunna inverka pd status hos andra handlingar. Det kan
exempelvis med visst fog hivdas att i den min en myndighet skapar
en “ny” handling si innehdller den handlingen just det den
innehiller, varken mer eller mindre.

Det mest troliga dr enligt kommittén att om en sikerhetskopia i
sin helhet betraktas som en allmin handling, all den information
som finns pd sikerhetskopian skulle anses som allmin och alltsd
komma att limnas ut enbart pd den grunden att informationen
ingdr i en stdrre upptagning som i sig ir att betrakta som allmin.
Kommittén foresldr i avsnitt 4.5 att sikerhetskopior genom en
indring 1 tryckfrihetsférordningen ska undantas frin att vara
allminna handlingar. Med det forslaget uppstir inte de komplika-
tioner betriffande gallring som berorts ovan.

Nirmare om gallring av sikerhetskopior

En sirskild friga ir vad som ska gilla betriffande gallring av
sikerhetskopierad information sedd for sig. For det fall sikerhets-
kopior betraktas som allminna handlingar foreligger en skyldighet
for myndigheten att vid behov gallra i detta sitt bestind av
allminna handlingar. Enligt Riksarkivets foreskrifter ska
myndigheter fortldpande préva forutsittningarna fér gallring
(7 kap. 1 § RA-FS 1997:4). Utifrin vad som har berérts ovan kan
det antingen forhilla sig s& att ett gallringsbeslut i verksamhets-
eller driftmiljon iven anses omfatta motsvarande uppgifter i
sikerhetskopiemiljén, eller s& miste myndigheten fatta separata
gallringsbeslut f6r informationen pd sikerhetskopian. Oavsett
synsitt kommer det finnas ett behov att kunna gallra 1 det
sikerhetskopierade materialet. Exempelvis kommer personliga brev
lagrade pa sikerhetskopian av nédvindighet behéva gallras direkt i
sikerhetskopiemiljon.

Kommitténs bedémning ir att handlingar pd en sikerhetskopia i
princip alltid bér kunna gallras med stdd av Riksarkivets féreskrift
om att statliga myndigheter fir gallra sidant som ir av ringa eller
ullfillig betydelse for verksamheten (Riksarkivets foreskrifter och
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allminna rdd om gallring av handlingar av tillfillig eller ringa
betydelse, RA-FS 1997:6). I 7 § anges att myndigheter ska gallra
allminna handlingar av tillfillig eller ringa betydelse for
myndighetens verksamhet. Gallring fir dock endast ske under
foérutsittning att allminhetens ritt till insyn inte dsidositts och att
handlingarna bedéms sakna virde for rittsskipning, férvaltning och
forskning. Enligt Riksarkivets allminna rdd i anslutning till nyss
nimnda paragraf har myndigheten sjilv att ta stillning till vilka
handlingar som ir av tillfillig eller ringa betydelse med hinsyn till
de bevarandeindamadl som anges. I en bilaga till de allminna rdden
har, som stod for dessa oOverviganden, anférts exempel pd
handlingar som genom sitt informationsinnehall eller sin funktion
ir av tillfillig eller ringa betydelse. I upprikningen omnimns bl.a.
overtagliga kopior som ett exempel pd handlingar som kan gallras
med stéd av regeln om tillfillig eller ringa betydelse. For det fall
informationen pd sikerhetskopian motsvaras av en allmin handling
i verksamhets- eller driftmiljon bér den dirfor kunna gallras. Aven
information som inte motsvaras av en allmin handling torde kunna
gallras pd samma sitt. Ngot dsidosittande av ett befogat insyns-
intresse foreligger nimligen inte om handlingar som inte ir
allminna i verksamhets- eller driftmiljon gallras (se avsnitt 4.3).

Sammantaget bor all information pd en sikerhetskopia kunna
gallras med stod av befintliga gallringstoreskrifter.
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5 Sekretessen for uppgifter pa de
s.K. tsunamibanden

Enligt direktiven ska kommittén — férutom att dverviga hur den
rittsliga regleringen for sikerhetskopior generellt sett bor se ut —
dven prova om den befintliga sekretessen foér uppgifter pd de s.k.
tsunamibanden bor dndras eller upphivas.

Kapitlet inleds med en kort presentation av nuvarande
sekretessreglering for uppgifter pd8 tsunamibanden (avsnitt 5.1).
Direfter foljer en oversiktlig genomging av de foreskrifter om
arkivering och gallring av allminna handlingar som giller for
Regeringskansliet (avsnitt 5.2). Huvuddelen av kapitlet dgnas &t
frigan om vilken rittslig status informationen pd tsunamibanden
kan tillmitas samt om kommitténs overviganden betriffande
sikerhetskopiors rittsliga status ger anledning att indra eller
upphiva sekretessregeln 1 5 kap. 11§ sekretesslagen (1980:100)
(avsnitt 5.3 och 5.4).

Det ska framhillas att kommitténs slutsatser om tsunami-
bandens rittsliga status, samt behovet av sekretess for uppgifter pd
banden, baseras pd den redovisning som 2005 irs katastrotkommis-
sion limnade av bandinnehillet. Kommittén har siledes inte gjort
ndgon ny, sjilvstindig prévning av innehéllet pd tsunamibanden.

5.1 Nuvarande reglering

Sekretessen for uppgifter pd tsunamibanden regleras i 5 kap. 11§
sekretesslagen. For en nirmare redogorelse av innebérden och
bakgrunden till bestimmelsen hinvisas till avsnitt 2.5.

Sekretess for uppgifter pd banden giller med omvint skade-
rekvisit, dvs. en presumtion rider for sekretess. Endast om det stir
klart att ett utlimnande inte innebir nigon skada fér Regerings-
kansliets verksamhet, kan uppgifter pid banden limnas ut. En
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forutsittning for utlimnande av uppgift frin banden ir vidare att
den uppgift som efterfrigas inte omfattas av nigon annan
sekretessbestimmelse, t.ex. den s.k. totalforsvarssekretessen 1
2 kap. 2 § sekretesslagen eller den s.k. sikerhetssekretessen i 5 kap.
2 § andra stycket 3 sekretesslagen.

5.2 Arkivering och gallring inom Regeringskansliet
5.2.1 Arkivering av allmdnna handlingar

For Regeringskansliet finns nirmare foreskrifter om arkivering av
allminna handlingar dels i férordningen (1996:1515) med instruk-
tion fér Regeringskansliet (54-59 §§), dels i Regeringskansliets
foreskrifter (RKF 2005:15) om arkivbildning, arkivvird och
utldning av arkivhandlingar. Av férordningen féljer att det ska
finnas en kansliarkivarie 1 Regeringskansliet. Kansliarkivarien har
ett 6vergripande ansvar foér att de mal for arkivbildningen som
anges 1 arkivlagen (1990:782) uppnds och ir arkivansvarig for
Regeringskansliets centralarkiv. Kansliarkivarien ska vidare samrida
med Riksarkivet 1 arkivfrdgor som har principiell betydelse. T
departementen dr respektive expeditionschef arkivansvarig.
Departementen ska samrida med kansliarkivarien 1 frigor av
betydelse foér arkivbildningen.

Det vanliga ir att arkivering inom Regeringskansliet sker 1 sam-
band med aktbildning (5 och 6 §§ RKF 2005:15). En akt ska
arkiveras senast inom tre veckor frin det att avgoérandet i drendet
har expedierats. Ror det sig om ett avgérande som inte expedieras
ska akten arkiveras inom tre veckor frin dagen for avgdrandet.

5.2.2 Regeringskansliets gallringsforeskrifter

Handlingar frin regeringens och Regeringskansliets verksamhet
bildar tillsammans Regeringskansliets arkiv. Regeringskansliet har
beslutat om féreskrifter om gallring av allmidnna handlingar genom
Regeringskansliets foreskrifter (RKF 2006:09) om indring i
Regeringskansliets foreskrifter (1999:03) om gallring av allminna
handlingar. Foreskrifterna giller gallring av allminna handlingar
hos Regeringskansliet (1§). Av foreskrifterna framgir att
handlingar av tillfillig eller ringa betydelse ska gallras nir de inte
behdvs for regeringens eller Regeringskansliets verksamhet (2 §).
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Hir kan det t.ex. rora sig om handlingar som endast kommit in {6r
kinnedom och som inte foranleder ndgon vidare dtgird. Likas3 ska
overtaliga kopior gallras enligt samma bestimmelse.

Enligt Regeringskansliets gallringsforeskrifter ska vissa hand-
lingar, vars innehdll f6rs 6ver till nya handlingar, gallras under de 1
bestimmelsen angivna forutsittningarna och di de inte lingre
behdvs for regeringens eller Regeringskansliets verksamhet (3 §).
Exempelvis ska handlingar som kommit in till eller expedierats frin
Regeringskansliet med elektronisk post eller annars lagras digitalt
gallras om innehdllet forts 6ver till annat format eller annan data-
birare. Dirtill krivs det att gallringen inte medfér mer 4n ringa
informationstérlust.

Loggfiler och logglistor som avser exempelvis anvindningen av
telefax, e-post eller informationssékning pd Internet i Regerings-
kansliet, och som ir ett led 1 driftsikerhetskontrollen eller siker-
hetsskyddet 1 Regeringskansliets datasystem, far gallras nir de inte
lingre behovs for verksamheten (4 §). Vidare anmirks det sirskilt
att kansliarkivarien har beslutat att loggningslistor som avser an-
vindningen av e-post ska gallras tvd m3nader frdn det att e-posten
loggats.

Sikerhetskopior av handlingar som ingdr i Regeringskansliets
datasystem ska gallras nir de inte lingre behévs for verksamheten,
dock tidigast efter tvd minader (5 §).

5.3 Tsunamibandens rattsliga status

I 3 kap. 19-20 §§ Regeringskansliets foreskrifter (RKF 1998:16)
om sikerhetsskyddet i Regeringskansliet finns  sirskilda
bestimmelser om sikerhetskopiering. Enligt dessa ska information
1 datasystem sikerhetskopieras s3 att den ursprungliga information-
en vid behov kan 3terskapas med en rimlig arbetsinsats. Vidare fir
en sikerhetskopia av informationen 1 ett datasystem endast
hanteras av sirskilt utsedd personal och pd ett sddant sitt att
obehorig dtkomst hindras.

Vid tiden for tsunamikatastrofen dr 2004 sikerhetskopierades
informationen i Regeringskansliets datasystem genom att uppgifter
automatiskt kopierades till magnetband 1 en bandrobot. En gdng
per dygn skedde en fullstindig kopiering av all information 1 e-
postsystemet (se Ds 2007:26 s. 13 f.). Detta innebar att samma
information 1 stor utstrickning kopierades frin e-postsystemet
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flera ginger, di en stor del av informationen 1 systemet lig kvar
oférindrad under en lingre tid. Rutinen var att magnetbanden togs
ut ur bandroboten férst nir de behdvdes bytas ut pd grund av
slitage. Efter tidigast tvd ménader skrevs den befintliga informa-
tionen pd banden 6ver med ny sikerhetskopierad information. Den
20 januari 2005 gjordes dock en idndring av instillningen 1
programvaran till bandroboten 1 syfte att sikerstilla att all e-post-
information fér tiden den 20 december 2004 till och med den
19 januari 2005 skyddades mot &verskrivning. Informationen kom
hirigenom att spirras till 8r 2038 (se Ds 2007:26 s. 14). P4 grund av
senare utrymmesbrist 1 bandroboten, med péféljande risk f6r att ny
information inte skulle kunna sparas under de féreskrivna tvd
mdnaderna, togs banden fysiskt ut ur roboten under férsommaren
2005. Magnetbanden med dess information kom sdledes forst att
separeras logiskt genom den programmerade spirren mot 6ver-
skrivning, for att direfter fysiskt separeras genom borttagning av
banden ur bandroboten. Dokumenterade beslut om denna lngtids-
lagring av informationen saknas (se prop. 2007/08:38 s. 9 och 14).

Det rdder viss osikerhet om exakt vilken information som finns
sparad pd tsunamibanden (se prop. 2007/08:38 s. 10 f.). Det skydd
mot Overskrivning som gjordes 1 programvaran till bandroboten
syftade till att sikerstilla att e-postmeddelanden for en viss angiven
tidsperiod inte skulle skrivas &ver. Utéver e-postmeddelanden ir
det oklart 1 vilken utstrickning annan information frin den aktuella
tiden har sparats. Till exempel kan det vara s att inga eller endast
vissa av anvindarnas mappar eller dokument har kopierats. Den
kopiering som har dgt rum har dock avsett fullstindiga filer. Det ir
alltsd inte sd att endast en del av ett Word-dokument finns med pd
banden.

Av forarbetena tll 5kap. 11§ sekretesslagen framgir att
foéljande information finns eller kan finnas pd banden:

- dels samtliga anvindares e-post for den aktuella perioden med
uppgifter om avsindare, mottagare, tidpunkt f6r meddelandet,
irendemening och innehill 1 meddelandet,

- dels samtliga anvindares filer som lagrats pi enskilda eller
gemensamma filtjinster 1 Regeringskansliet (dessa filer
innehiller 1 huvudsak dokument framstillda 1 Word-, Excel-,
Adobe- eller Powerpointformat),
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- dels systemloggar av olika slag, exempelvis brandviggsloggar
och e-postloggar, samt

- dels data frin olika applikationer inom Regeringskansliet som
tex. ekonomisystem, lonesystem och diariesystem (se
SOU 2007:44 s. 62 f. och Ds 2007:26 s. 17).

Kommittén ska enligt direktiven dverviga om eventuella forslag till
lagindringar betriffande sikerhetskopiors rittsliga status innebir
att bestimmelsen 1 5kap. 11§ sekretesslagen till skydd for
uppgifter i de sikerhetskopior som har genererats i Regerings-
kansliets datasystem och som har bevarats med anledning av natur-
katastrofen i Asien ir 2004 bor dndras eller upphivas. Aven om
frigan om sekretessregelns bestdnd principiellt sett dr skild frin
frdgan om bandens rittsliga status, ir det likvil av betydelse att
analysera bandinformationens status. Om man vid en sddan analys
konstaterar att informationsmingden inte bor betraktas som en
upprittad och dirmed allmin handling, bortfaller i vart fall behovet
av handlingssekretess. Kommittén &terkommer till denna friga
under avsnitt 5.4.

5.3.1 Kommitténs uppfattning

Utgor informationen en handling?

Bedémning: Den samlade informationsmingden pd banden bor
uppfattas som en eller flera handlingar 1 den mening som avses 1
2 kap. tryckfrihetsférordningen.

Inledningsvis instiller sig frigan om vad som utgér en upptagning i
tryckfrihetsférordningens mening. Upptagningsbegreppet ir ett
immateriellt begrepp. Det tar dirfér inte sikte pd sjilva informa-
tionsbiraren. I férevarande fall ir det alltsi, som kommittén
uppfattar det, inte friga om att avgora om sjilva magnetbanden ir
en upptagning i tryckfrihetsférordningens mening. Diremot kan,
beroende pd vilket synsitt som anliggs, den samlade informations-
mingden pd banden uppfattas som en eller flera upptagningar, dvs.
handlingar i enlighet med 2 kap. tryckfrihetsférordningen.

Varje mojlig konstellation av sakligt sammanhingande uppgifter
ska betraktas som en upptagning fér sig. Som framhaillits ovan i
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avsnitt 4.2.1 har handlingsbegreppet med tiden kommit att
utvidgas. De utdkade tekniska mojligheterna att f tillgdng till
information har pdverkat vad som betraktas som en handling.
Kommittén har med denna utveckling i &tanke gjort den
bedémningen att det ir rimligt att anta att dven en sikerhetskopia
bér kunna utgora en konstellation av sakligt sammanhingande
uppgifter, allts en handling. Foljaktligen talar enligt kommitténs
mening mycket for att den samlade informationsmingden pad
magnetbanden ska betraktas som en eller flera handlingar i
tryckfrihetsférordningens mening.

En annan sak ir att det samtidigt kan tinkas finnas ett stort
antal mindre, separata handlingar pd banden, vilka ir “kopior” av
handlingar frin myndighetens ovriga verksamhetsdelar. Mot-
svarande originalhandlingar kan givetvis vara bide allminna och
icke allminna.

Utgor informationen en férvarad handling?

Bedomning: Informationsmingden pd magnetbanden bor ses
som en eller flera hos Regeringskansliet forvarade handlingar.

En upptagning anses forvarad hos myndigheten om den ir tll-
ginglig f6r myndigheten med tekniska hjilpmedel som myndig-
heten sjilv utnyttjar for 6verféring 1 sddan form att den kan lisas,
avlyssnas eller pd annat sitt uppfattas. Kommittén delar den be-
démning som gors i forarbetena till nuvarande sekretessreglering,
nimligen att det dr rimligt att betrakta den sikerhetskopierade
informationen som en handling férvarad hos Regeringskansliet.
Som framgdr av bla. departementspromemorian Sekretess for
uppgifter pd tsunamibanden (Ds 2007:26) gir det att vid behov
dterskapa informationen p& banden med hjilp av en bandrobot och
en sirskild programvara (a.a. s. 15 f.). Beroende pd omfinget p4 in-
formationen som ska terskapas tar processen olika ling tid. Som
exempel nimns att dterskapande av en anvindares e-postldda under
en viss dag beriknas ta cirka tio minuter om anvindaren har
hanterat en normal mingd e-post. I de fall dterskapandet avser en
firdig elektronisk handling ir det i1 och for sig betydelseldst hur
ling tid &terskapandeprocessen tar. Begrinsningen till rutin-
betonade tgirder giller endast fér potentiella handlingar. Att de
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firdiga elektroniska handlingar som sikerhetskopieras (t.ex.
e-postmeddelanden och Word-dokument) kan ha styckats upp och
férvaras ”i delar” pd separata band — och dirfor tar ling tid att
dterskapa — dr foljaktligen utan betydelse f6r frigan om handlingen
ir forvarad hos Regeringskansliet. Firdiga elektroniska handlingar
ska anses férvarade hos myndigheten oavsett vilka resurser som
krivs for att gora dem tillgingliga.

Utg6r informationen en upprittad handling?

Bedomning: Overvigande skil talar for att informationen pd
bandsamlingen inte har omhindertagits av Regeringskansliet pd
ett sddant sitt som krivs foér att stadkomma en upprittad
handling. Vidare torde det inte pd en icke upprittad handling
kunna ing8 mindre, separata handlingar vilka bedéms som
upprittade. Dirmed bor magnetbanden till ingen del bestd av
upprittade handlingar. S8ledes bér ingen information pd banden
vara féremadl for offentlighetsinsyn.

Informationssamlingen pd banden utgér alltsd enligt kommitténs
bedémning en eller flera hos Regeringskansliet férvarade
handlingar, handlingar vilka inte hinfér sig till ndgot visst drende
hos myndigheten. Kommittén konstaterar dirmed att den eller de
handlingar som bandinformationen utgor antingen kan vara upp-
rittade med stéd av undantagsbestimmelsen f6r register och andra
fortlopande forteckningar eller till fo6ljd av att Regeringskansliet
kan anses ha firdigstillt handlingen eller handlingarna.

Aven om det ir situationen efter det att banden plockats ut ur
den bandrobot dir de ursprungligen fanns som ir aktuell nu finns
det anledning att inledningsvis ndgot beréra situationen di banden
fortfarande var en del av det 16pande sikerhetskopieringssystemet
hos Regeringskansliet.

Informationen pd banden registrerades ursprungligen som ett
led i ett fortlopande, tekniskt sikerhetsarbete. Mot bakgrund av
vad som har anférts ovan under avsnitt 4.2.3 menar kommittén att
det finns skil som talar f6r att man 1 vissa fall bér kunna se 16pande
sikerhetskopiering som férande av ett register 1 den mening som
avses 1 2 kap. 7 § andra stycket 1 tryckfrihetsférordningen. Det ir
dirfor inte orimligt att anta att den 16pande informationslagringen
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pd magnetbanden — dvs. det totala materialet dir de sparade banden
ursprungligen ingick — rittsligt sett 1 vart fall delvis utgjorde ett
eller flera register 1 tryckfrihetsférordningens mening. Handlingen
eller handlingarna var 1 s3 fall att betrakta som upprittade redan d&
banden sattes in i bandroboten, firdiga for att paféras information.
Om den l6pande sikerhetskopieringen betraktas pd detta vis blir
konsekvensen att allt inneh8ll pd banden som var att betrakta som
ett register, var en del av en allmin handling si linge registret
fordes.

Enligt kommitténs mening finns det siledes skil som talar fér
att information pd banden tidigare kan ha utgjort en del av ett eller
flera register. Frigan om informationen pi banden utgér en
upprittad handling efter det att banden plockats ut ur det [6pande
systemet, bor dock enligt kommitténs mening bedémas for sig.
Genom att informationen separerats frdn det ursprungliga
sikerhetskopieringssystemet har, med kommitténs synsitt, en ny
handling skapats. Frigan om denna nyskapade handling ir
upprittad ska avgoras enligt bestimmelserna 1 2 kap. tryckfrihets-
férordningen och utan hinsyn till att bandinnehillet ursprungligen
kan ha varit en del av ett eller flera register.

Vid bedémningen av om innehdllet pd den sparade band-
samlingen ir upprittat kan alltsd konstateras att informationen 1
vart fall inte lingre ir del av en fortlpande férteckning, jimstilld
med ett register. I stillet ir frigan om bandinformationen bildar en
handling vilken ir att se som firdigstilld, och dirmed upprittad i
den mening som avses i 2 kap. 7§ forsta stycket tryckfrihets-
forordningen. Det krivs inget sirskilt foérfarande frin myndig-
hetens sida for att en handling ska uppfattas som firdigstilld. Det
kan som tidigare pipekats ricka att handlingen har omhindertagits
for forvaring, att den godkints av behorig befattningshavare, eller
att den fitt en slags slutlig form (se avsnitt 2.1.7).

Av redogorelsen 1 2005 &rs katastrofkommissions betinkande
Tsunamibanden (SOU 2007:44) framgar att beslutet att 18ngtids-
spara den sikerhetskopierade informationen fattades av den
davarande forvaltningschefen (s. 124). Beslutet togs vid ett mote i
mitten av januari 2005. Avsikten var att ett sparande skulle ske av
viss elektronisk information frin perioden for flodvigskatastrofen 1
december 2004. Informationen skulle sparas under en lingre tid in
vad som normalt var fallet. Baserat pd de utfrdgningar som
kommissionen genomférde konstaterade kommissionen att
bestillningen frin forvaltningschefen inte var detaljerad utan
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uttrycktes som att ”sd mycket som mojligt” eller all e-post frin
”perioden den 26 december och framit” skulle sparas (a.a. s. 124).
Vad som exakt skulle sparas preciserades siledes inte vid métet.
Beslutet att lingtidsspara informationen protokoll- eller diarie-
fordes aldrig. Inte heller dokumenterades beslutet pd nigot annat
sitt. Onskan var dock att sikra uppgifterna ifriga s3 att det skulle
finnas mojlighet att 1 efterhand kontrollera att systemet hade
fungerat klanderfritt, samt att skapa méojlighet att kontrollera
nigon uppgift vid eventuella oklarheter. Den l&ngtidssparade
informationen skulle med andra ord kunna anvindas fér att belysa
olika forhillanden 1 samband med flodvigskatastrofen och det
efterféljande férloppet (a.a. s. 18, 22 och 124). Efter att beslutet att
lingtidsspara informationen hade fattats fick IT-personalen besked
frdn en tjinsteman vid férvaltningschefens stab att allt material
under perioden den 26 december 2004 till den 10 januari 2005
skulle sparas. Beskedet kom efter en forfrigan frin IT-avdelningen.
For att vara pd den sikra sidan tog personalen vid IT-avdelningen
till en del marginal 1 bérjan och slutet av tidsperioden och sparade
sdledes ytterligare en viss mingd information.

Informationen pd banden kom direfter rent faktiskt att spirras
mot Overskrivning av personal vid IT-avdelningen. Inledningsvis
satt banden med den spirrade informationen kvar i bandroboten.
P& grund av utrymmesbrist 1 bandroboten plockades de spirrade
banden emellertid ut ur roboten under férsommaren 2005.
Magnetbanden fick dock ligga kvar i en kartong pd golvet i den
datorhall dir bandroboten stod. I mars 2006 kom banden att 1dsas
in 1 ett sikerhetsskdp (a.a.s. 124 ff.).

Mot bakgrund av beskrivningen ovan skulle det méjligen kunna
hivdas att banden genom de vidtagna tgirderna bér betraktas som
omhindertagna for foérvaring av Regeringskansliet. Beslutet att
omhinderta banden fér férvaring skulle 1 sd fall ha kommit till
uttryck antingen genom den divarande forvaltningschefens
instruktion om att lingtidsspara viss information, eller genom att
banden rent fysiskt plockats ut ur bandroboten och sedan sparats.
Bandinnehillet skulle med ett sddant betraktelsesitt vara att se som
fardigstillt och informationen att uppfatta som en upprittad och
dirmed allmin handling.

Kommittén anser dock att det finns anledning att argumentera
fér den motsatta uppfattningen, dvs. att banden inte firdigstillts
genom att de omhindertagits for férvaring och dirmed inte heller
upprattats.
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Det korrekta forefaller vara att, som sker 1 motiven till den
nuvarande sekretessregeln, beskriva det intriffade som ett formlost
uttag av banden ur bandroboten (se prop. 2007/08:38 s. 14).
Kommittén menar att det 1 ett fall som detta bor stillas vissa krav
pa bl.a. innehall och form pd det beslut en myndighet fattar for att
en viss handling ska anses omhindertagen foér férvaring av
myndigheten och dirmed betraktas som firdigstilld. Detta giller
sirskilt nir det som 1 foérevarande fall handlar om hantering av
information som normalt sett aldrig arkiveras och dirfér inte heller
pd den grunden omhindertas av myndigheten foér forvaring. Av
2005 &rs katastrofkommissions betinkande framgdr att det var
frigan om en extraordinir samling band och att sidan backup aldrig
annars lingtidssparades (SOU 2007:44 s. 38). Enligt kommitténs
mening talar dvervigande skil f6r att man inte bér se det som att
Regeringskansliet genom forvaltningschefens agerande kan anses
ha fattat ett beslut som innebir att magnetbanden har omhinder-
tagits f6r férvaring.

Betriffande frdgan om banden har firdigstillts genom att de
fysiskt plockats ut ur bandroboten och sparats noterar kommittén
foljande. Att information frin sikerhetskopieringssystemet i vissa
fall rent faktiskt kan komma att plockas ut ur det l6pande systemet
betyder rimligen inte att det dirmed har fattats ett beslut om att
omhinderta materialet fér forvaring pd ett sitt som fir ritesliga
konsekvenser. Atgirden att ta ut banden och ligga dem i en
kartong 1 en datorhall kan inte anses innebira att myndigheten
omhindertagit banden fér forvaring pd ett sitt som medfor att
informationen blivit en upprittad, allmin handling. Méjligen hade
situationen kunnat bedémas annorlunda om det rittsliga ansvaret
fér forvaringen av banden hade overlimnats till registrator eller
annan for arkiveringsfrigor ansvarig tjinsteman 1 samband med att
banden plockades ut ur roboten.

Sammantaget talar enligt kommitténs mening dvervigande skl
mot att banden ska anses som firdigstillda i den mening som avses
12 kap. 7 § forsta stycket tryckfrihetsférordningen enbart genom
att de har tagits ut ur bandroboten.

Slutligen instiller sig frdgan vilken inverkan det kan antas ha pi
bandens status att de sedan oktober 2006 har férvarats under mer
ordnade former hos Regeringskansliet." I motiven till sekretess-

' T samband med att 2005 &rs katastrofkommission avslutade sitt arbete upphérde den
sirskilt utsedde granskarens befattning med bandmaterialet. Banden kom i stillet att rent
fysiskt 6verlimnas till férvaltningschefen 1 Regeringskansliet (se SOU 2007:44 s. 43).
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regleringen avseende tsunamibanden anmairktes att banden inte bor
betraktas som omhindertagna fér férvaring endast genom att de
formloést plockats ut ur bandroboten. Det gérs dock en viss
reservation for att bandens status kan komma att pdverkas av att de
férvaras under mer ordnade former hos myndigheten samt under
en lingre tid.

I en situation som den nu aktuella finns det mojligen aspekter
som talar for att materialet ndgon ging i1 framtiden kan komma att
bedémas som firdigstillt. En myndighets dtgird att lingtidsspara
sikerhetskopierat material bér — beroende pd omstindigheterna —
undantagsvis kunna medféra att materialet vid nigon viss tidpunkt
blir att betrakta som en upprittad och dven arkiverad handling.

Enbart det forhillandet att banden sedan ett antal &r tillbaka
férvaras under mer ordnade former kan dock inte enligt kommittén
anses innebira att Regeringskansliet har omhindertagit de sparade
magnetbanden for férvaring. Som kommittén har berért tidigare
torde det forekomma att myndigheter sparar sikerhetskopior
under 4tskilliga r. I vissa situationer kan ett sidant sparande vara
pabjudet av myndighetens interna sikerhetsféreskrifter utformade
mot bakgrund av gillande standarder pd omrddet. Det kan ocksd
vara motiverat av andra verksamhetsrelaterade skil. Kommittén
noterar dven att det finns externa faktorer som har haft betydelse
for frigan om magnetbandens fortsatta bevarande. Det triffades
exempelvis en politisk 6verenskommelse om att banden tillsvidare
skulle bevaras. Dirmed kom frigan om bandens fortsatta existens
delvis att ligga utanfér Regeringskansliets kontroll.

Sammanfattningsvis konstaterar kommittén att innehillet pi
banden inte kan anses ha omhindertagits eller pd annat sitt
fardigstillts av Regeringskansliet pd ett sddant sitt som krivs for
att en handling ska anses upprittad och dirmed allmin. Enligt
kommitténs mening bor siledes inte den eller de handlingar som
bandinformationen kan antas utgora vara féremal for offentlighets-
insyn enligt 2 kap. tryckfrihetsférordningen.

Ar det relevant att bedoma de mindre, separata handlingarnas
status?

Nista friga giller statusen p& de mindre, separata handlingar som
kan sigas finnas pd banden i form av "kopior” av handlingar frin
myndighetens drift- och verksamhetsmiljé. Som har framgdtt av
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avsnitt 2.5.2 bedémdes 1 forarbetena till tsunamibandssekretessen
dessa mindre, separata handlingar som allminna 1 de fall
motsvarande originalhandling var allmin. Med ett sddant synsitt
kommer den handling som ir allmin i verksamhets- eller drift-
miljon ocksd att vara det 1 sikerhetskopiemiljon. Ovan under
avsnitt 4.2.3 har kommittén redogjort for varfor det betriffande
sikerhetskopiering kan finnas anledning att anligga ett annat
betraktelsesitt pd just sidana mindre, separata handlingar nir det
giller att beddma om en viss handling ir upprittad eller inte.

Det finns alltsi enligt kommitténs mening anledning att
betrakta hela det sikerhetskopierade materialet som en och samma
handling. Om denna stérre handling inte ir upprittad stiller sig
kommittén tveksam till om dessa mindre handlingar verkligen kan
anses vara upprittade. Mot bakgrund av det resonemang som forts
under avsnitt 4.2.3 ir kommitténs uppfattning att mycket talar fér
att 1 ett fall som detta, dir den sikerhetskopierade informationen
som helhet inte bedéms som en upprittad handling, man inte bor
betrakta de mindre, separata upptagningarna som allminna hand-
lingar i sig utan pd sin hojd som kopior dir, enligt vad kommittén
utvecklat tidigare, ingen sjilvstindig insynsritt foreligger. Siledes
bér, enligt kommitténs uppfattning, ingen information pd banden
vara foéremal for offentlighetsinsyn.

5.4 Behov av sekretess for uppgifter pa banden -
bedomning och forslag

5.4.1  Sekretessen for uppgifter pa tsunamibanden bor
upphévas

Bedomning och forslag: En begiran om att fi del av uppgifter
pd banden bér kunna avslds redan med stdd av regleringen 1
2 kap. tryckfrihetstérordningen. Med detta synsitt finns inget
behov av en sirskild regel om sekretess for de uppgifter som
finns pa banden.

Kommittén har i féregiende avsnitt gjort beddmningen att
informationen p8 banden i vart fall inte bor uppfattas som en del av
ett register efter det att banden separerats frin bandroboten. In-
formationssamlingen torde 1 stillet betraktas som en nyskapad
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handling, vars rittsliga status ska avgdras med tillimpning av
tryckfrihetsférordningens regler om vad som ir att betrakta som en
allmin handling. Vid en sddan bedémning har kommittén funnit att
den samlade informationsmingden pd banden sannolikt inte utgér
en upprittad handling. I linje hirmed bér, enligt kommitténs
mening, inte heller de mindre, separata handlingar som finns pi
banden betraktas som allminna, oavsett originalhandlingens status.
Konsekvensen av kommitténs resonemang ir att ingen information
pd banden ir foremail f6r offentlighetsinsyn och en begiran om att
fa ta del av uppgifter pd banden torde kunna avslis med stod av
2 kap. tryckfrihetstérordningen eftersom uppgifterna finns i en
icke allmin handling.

Med kommitténs betraktelsesitt saknas det behov av handlings-
sekretess for uppgifterna pid banden eftersom uppgifterna inte
utgodr del av en allmin handling. Sekretess innebir emellertid ett
forbud mot att roja uppgifter, vare sig det sker muntligen eller
genom att en allmin handling limnas ut eller pd annat sitt.
Sekretesslagen foreskriver dels handlingssekretess, dels tystnads-
plikt foér offentliga funktionirer. Tystnadsplikten omfattar upp-
gifterna som sidana, oberoende av om de finns 1 en allmin eller
icke allmin handling.

Ett resultat av ett eventuellt upphivande av tsunamibands-
sekretessen ir att den tystnadsplikt som 1 dag f6ljer av 5 kap. 11 §
sekretesslagen betriffande uppgifter pd banden ocksd kommer att
upphora. Det ska dock framhaillas att ett upphivande av sekretessen
enligt 5 kap 11 § f6r uppgifter pd banden sjilvfallet inte berér den
tystnadsplikt som indd kan folja av ovriga bestimmelser i
sekretesslagen vilka kan bli tillimpliga pd banduppgifterna.

Frin praktisk synpunkt finns det emellertid skil att tro att ett
upphivande av 5 kap. 11 § sekretesslagen inte kommer att medféra
nigra problem betriffande frigan om tystnadsplikt. For det forsta
torde den faktiska mojligheten att 3 tillgdng till banden vara starkt
begrinsad. Dirtill kommer att iven fér den som har tillgdng till
banden bor det vara en timligen komplicerad teknisk process att ta
del av den lagrade informationen. Som har beskrivits ovan krivs det
tillgdng till bdde sirskild programvara och bandrobot for att kunna
dterskapa och lisa information som lagrats pA magnetbanden.

Sammantaget anser kommittén att den tystnadsplikt som 1 dag
foljer av 5kap. 11§ sekretesslagen inte i sig motiverar att
sekretessen foér uppgifter pd tsunamibanden bor behillas. Det
behov av tystnadsplikt rérande uppgifter pd banden som inte till-
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godoses genom dvriga sekretessbestimmelser torde vara begrinsat
och utgdr knappast skil for att ha kvar sekretessbestimmelsen for
uppgifterna pd tsunamibanden.

D3 det med kommitténs synsitt saknas behov av handlings-
sekretess for uppgifterna pd tsunamibanden, och di behovet av
tystnadsplike av detta sirskilda slag forefaller begrinsat, anser
kommittén att dvervigande skil talar f6r att 5 kap. 11 § sekretess-
lagen bor upphivas.

Kommittén noterar avslutningsvis att det kan finnas skil for
Regeringskansliet att dverviga behovet att dven framgent bevara
informationen p& tsunamibanden. Om betraktelsesittet att band-
informationen utgér en icke upprittad handling anliggs bor det
vara fullt mojligt f6r myndigheten att formldst rensa 1 materialet.
Om informationssamlingen diremot ses som en upprittad
handling torde den kunna gallras med stdd av gillande gallrings-
foreskrifter.

5.4.2 Ikrafttraidande och dvergangsbestammelser

Bedomning och forslag: Sekretessen 1 5kap. 11§ sekretess-
lagen for uppgifter pd tsunamibanden bér upphéra att gilla
samtidigt som den av kommittén féreslagna grundlagsindringen
betriffande sikerhetskopior trider 1 kraft, vilket enligt
kommitténs bedémning kan ske tidigast den 1 januari 2011.
Inga 6vergingsbestimmelser behovs.

Kommittén har féreslagit en grundlagsindring innebirande att frin
och med den 1 januari 2011 sikerhetskopior som en myndighet
férvarar endast i syfte att kunna &terskapa information inte ska
anses som allminna handlingar. Férutsatt att Regeringskansliet inte
fore ikrafttridandet av grundlagsindringen beslutar att arkivera
handlingen, eller beroende pd synsitt, handlingarna som finns pd
magnetbanden, torde banden komma att omfattas av det foreslagna
undantaget frdn vad som utgdr en allmin handling. Innehéllet pd
banden bér nidmligen enligt kommitténs mening alltjimt kunna
betraktas som sikerhetskopior i den meningen att handlingen eller
handlingarna férvaras av myndigheten 1 syfte att kunna anvindas
for att terskapa information.
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Kommitténs bedémning dr att informationssamlingen pd
tsunamibanden av allt att déma emellertid inte ir en upprittad
handling. Om den bedémningen delas bér, som har framhllits
tidigare, en begiran om att {3 ta del av uppgifter pd banden redan i
dag kunna avslis med hinvisning till bestimmelserna 1 2 kap.
tryckfrihetsférordningen. Med det synsittet kunde tsunamibands-
sekretessen 1 5 kap. 11 § sekretesslagen avskaffas s snart detta later
sig gora. Nigon koppling till den av kommittén foreslagna
grundlagsindringen saknas med detta synsitt.

Det finns dock anledning att framhélla att man mycket vil kan
betrakta frigan pd andra sitt. Det betraktelsesitt som kommer till
uttryck 1 lagstiftningsidrendet rérande den befintliga sekretess-
regeln, nimligen att delar av informationen p& banden ir en
upprittad handling och att detta material bor skyddas av en sirskild
sekretessbestimmelse, ir ett uttryck fér detta. Fram till den 1
januari 2011, di det foreslagna undantaget for sikerhetskopior
foreslds trida 1 kraft, finns det siledes anledning att lita den
befintliga sekretessen bestd. Frin och med den 1 januari 2011 torde
det emellertid inte rdda ndgon tvekan om att sekretess-
bestimmelsen 1 5kap. 11§ sekretesslagen idr overflodig.
Kommittén foresldr dirfor att 5 kap. 11 § sekretesslagen upphivs
per den 1 januari 2011.
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6 Provningen i Regeringskansliet
av fragor om utldamnande av
allmanna handlingar

Kommittén har enligt direktiven 1 uppdrag att ta stillning till om
det finns behov av att tydliggéra tryckfrihetsférordningens
reglering s& att det framgdr att ett beslut att avsl3 en begiran om
utlimnande av allmin handling som en tjinsteman fattat i ett
statsrdds stille ska 6verklagas till regeringen.

6.1 Nuvarande reglering

6.1.1  Provning av fragor om utldmnande av allménna
handlingar

Den som 6nskar ta del av en allmin handling har att framstilla sin
begiran till den myndighet som foérvarar handlingen (2 kap. 14§
forsta stycket tryckfrihetsférordningen). Enligt huvudregeln ir det
ocksd denna myndighet som prévar om handlingen ska limnas ut
(jfr 2 kap. 14 § andra stycket tryckfrihetsférordningen).

Enligt 15 kap. 6 § andra stycket sekretesslagen (1980:100) ska
en befattningshavare vid myndigheten som enligt arbetsordning
eller sirskilt beslut svarar f6r vdrden av handling, 1 forsta hand
préova frigan om utlimnande till enskild. Vid de storre
myndigheterna ankommer denna uppgift normalt pi registrator
sdvitt avser arkiverade handlingar. Utlimnande av handlingar som
innu inte arkiverats prévas av den handliggare som har handlingen
1 sin vird. Ansvarig befattningshavare har alltsd att 1 férsta hand
prova frigan om en handlings utlimnande men kan i tveksamma
fall hinskjuta frigan om utlimnande till myndigheten. Om
befattningshavaren vigrar att limna ut handlingen, eller endast
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limnar ut den med férbehill, ska han eller hon hinskjuta frigan till
myndigheten, om sékanden begir det. En s6kande ska underrittas
om att han kan framstilla en sddan begiran, samt att beslut av
myndigheten krivs for att ett avgorande ska kunna overklagas.
Vem som har ritt att besluta pd myndighetens vignar vid
tillimpning av 15 kap. 6 § andra stycket sekretesslagen kan félja av
myndighetens instruktion, arbetsordning osv. eller kan ha beslutats
av myndigheten genom sirskilt beslut. I den mé&n inte annat ir
foreskrivet dr det alltsd upp till myndigheten att bestimma vem
som ska vara behorig att f6r myndighetens rikning fatta beslut 1
utlimnandefrigor nir sidana beslut pikallas, dvs. 1 normalfallet di
nigon muntligen har nekats av ansvarig befattningshavare att fi ut
viss handling och dirfér begirt myndighetens beslut.

Om en myndighet vigrar att limna ut en handling kan talan mot
beslutet normalt féras hos domstol. Ritten att 6verklaga beslut i
irenden om utlimnande av allminna handlingar regleras i 2 kap.
15§ tryckfrihetstorordningen. I forsta stycket forsta meningen
foreskrivs att om annan in riksdagen eller regeringen avslr begiran
att f3 ta del av allmin handling eller limnar ut allmin handling med
forbehdll, som inskrinker s6kandens ritt att yppa dess innehill
eller eljest forfoga dver den, fir sékanden féra talan mot beslutet. I
andra meningen foreskrivs att talan mot beslut av statsrdd ska foras
hos regeringen och talan mot beslut av annan myndighet hos
domstol. T andra stycket 1 det aktuella grundlagsstadgandet fore-
skrivs att det 1 den sirskilda lag dir enligt 2 kap. 2 § tryckfrihets-
forordningen begrinsningar av ritten att ta del av allminna
handlingar ska anges (dvs. sekretesslagen) ska nirmare anges hur
talan mot beslut som avses 1 forsta stycket ska foéras och att sidan
talan alltid ska provas skyndsamt. I tredje stycket sigs att det
betriffande ritt att fora talan mot beslut av myndighet som lyder
under riksdagen finns sirskilda foreskrifter.

I sekretesslagen finns alltsd nirmare foreskrifter om ritten att
overklaga myndighetsbeslut 1 friga om allminna handlingar.
I 15 kap. 7 § forsta stycket dterges huvudregeln enligt tryckfrihets-
férordningen, nimligen att beslut varigenom myndighet har
avslagit enskilds begiran om att & ta del av allmin handling eller
limnat ut sddan handling med férbehll fir dverklagas av sokanden.
Overklagande ska normalt goras hos kammarritt vars beslut kan
overklagas till Regeringsritten, dir provningstillstdnd emellertid
krivs. Utlimnandebeslut fattade av enskilda organ (jfr 1 kap. 8 och
9 §§ sekretesslagen) kan dven de overklagas till kammarritt. Enligt
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15 kap. 7 § andra stycket overklagas beslut meddelade av allmin
domstol rorande handling 1 domstolens rittskipande eller
rittsvirdande verksamhet 1 enlighet med rittegdngsbalkens
bestimmelser om overklagande av beslut. Det innebir att sddana
beslut 6verklagas hos nirmaste éverinstans.

I 15 kap. 7 § tredje stycket sekretesslagen foreskrivs att forsta
och andra styckena inte giller beslut som fattas av riksdagen,
regeringen, Hoégsta domstolen eller Regeringsritten. I fjirde
stycket erinras om regeln i tryckfrihetsférordningen om att beslut
av statsrdd ska overklagas hos regeringen.

Talan mot ett beslut fattat av myndighet som lyder under
riksdagen ska foras 1 enlighet med vad som ir sirskilt foreskrivet 1
lagen (1989:186) om overklagande av administrativa beslut av riks-
dagsforvaltningen och riksdagens myndigheter. Utlimnandebeslut
fattade av riksdagsforvaltningen, Riksbanken eller Riksrevisionen
dverklagas hos Regeringsritten. Beslut fattade av riksdagens om-
budsmin kan inte 6verklagas.

Generellt giller att 6verklagandemdéjligheten enligt tryckfrihets-
forordningen och sekretesslagen endast avser beslut som gir
sokanden emot och att det enbart ir sékanden som kan 6verklaga
beslutet. En myndighet som av kammarritt 3lagts att limna ut viss
handling kan alltsd inte 6verklaga kammarrittens avgorande. Inte
heller kan den i vars intresse en sekretessregel giller dverklaga ett
beslut som innebir att en handling limnas ut.

6.1.2 Narmare om provningen i Regeringskansliet

Frin huvudregeln att sékanden har ritt att {3 sin sak provad av
domstol har det allts gjorts undantag bl.a. betriffande statsrdds
och regeringens beslut 1 utlimnandefrigor. Statsrdds beslut
dverklagas hos regeringen och mot regeringens beslut kan talan
inte foras. Orsaken till denna ordning har ytterst sin grund i det
forhillandet att kungen 1 dldre tid var bide hégsta forvaltnings-
myndighet och hogste domare. Fram till grundlagsreformen ar
1975 utfirdade sdvil regeringen som Regeringsritten och Hogsta
domstolen sina avgoéranden i1 kungens namn. Kungens ritt att
overpréva domstolars avgoranden overlits till Hogsta domstolen ar
1789 men uppgiften att som hogsta instans éverprova vissa beslut
av forvaltningsmyndigheter 6verlits till Regeringsritten forst ar
1909. Huvudregeln har direfter linge wvarit att statliga
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myndigheters beslut, om inte annat ir féreskrivet, dverklagas hos
nirmast hoégre myndighet och slutligen hos regeringen. For
domstolsprévning av férvaltningsbeslut krivdes sirskilda regler om
detta. Utvecklingen har under senare &r gitt mot att en allt stérre
del av férvaltningsmyndigheternas beslut kan 6verprévas av
domstol men det finns fortfarande drendegrupper dir regeringen ir
slutinstans.

Vissa av reglerna i 2 kap. tryckfrihetsférordningen dndrades &r
1976 som en forsta etapp i lagstiftningsarbetet som ledde till
inférandet av den nuvarande sekretesslagen. Enligt tidigare bestim-
melser foreskrevs att beslut som meddelats av en departementschef
inte fick overklagas. Utan uttryckligt stadgande ansdgs vidare
detsamma gilla i friga om beslut av riksdagen, regeringen, Hogsta
domstolen och Regeringsritten. Det ansigs ligga i sakens natur att
beslut av de hogsta instanserna inte kunde 6verklagas. De dndringar
som gjordes &r 1976 kom bl.a. att innebira att detta sivitt avser
riksdag och regering kom till utryck direkt i lagtexten. I motiven
framhdlls att principiella skil talade f6r att beslut av riksdagen inte
ska kunna underkastas ordinir domstolsprévning och att detsamma
borde gilla dven beslut av regeringen. Regeringens forslag till
grundlagsindring innebar att férbudet mot att féra talan mot
departementschefs beslut skulle utvidgas till att avse samtliga
statsrdd. Enligt motiven vore att gora skillnad mellan beslut av
enskilt statsrdd och statsridskollektivet uttryck for ett formellt
betraktelsesitt utan motsvarighet 1 de verkliga férhéllandena.
Vidare framholls att beslut av regeringens ledamoter angdende
utlimnande av allminna handlingar granskas av konstitutions-
utskottet och kan féranleda ansvar (se prop. 1975/76:160 s. 205).

Konstitutionsutskottet uttalade féljande 1 samband med
riksdagsbehandlingen (KU 1975/76:48 s. 13).

I 6verensstimmelse med den praxis som hittills rdtt bor enligt
utskottet ritten att préva frigan om utbekommande av handling
kunna tillkomma enskilt statsrdd inom hans verksamhetsomride. En
sddan prévningsritt dr nirmast av administrativ karaktir och kan enligt
utskottets uppfattning inte anses std 1 strid mot regeringsformens
férbud mot s.k. ministerstyre. Utskottet stiller sig diremot mera
tveksam till frigan om det inte bér finnas mojlighet att Sverprova
enskilt statsrids beslut i dessa frigor. Som framgir av det féregiende
har flera remissinstanser férordat en sidan besvirsritt. Tillgdngen till
handlingar frin regeringskansliet ir sjilvfallet av storsta intresse nir
det giller den bevakning av det offentliga livet som ir det yttersta
indamdlet med offentlighetsprincipen. Prévningen av frigan om
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utgivande av en allmin handling skall sjilvklart goras utifrin de
grunder som uppstills hirfor i grundlag och annan lag. For att denna
provning skall fi storsta molhga allsidighet ir det dock enligt
utskottets mening motiverat med ndgon form av besvirsritt ocksd mot
enskilt statsrdds beslut i sidana frigor. I virt konstitutionella system
ir det enligt utskottets uppfattning mest foljdriktigt att frigan 1 sista
hand avgérs av regeringen.

Konstitutionsutskottets stillningstagande féranledde en dndring av
forslaget som ledde till den nuvarande lydelsen av 2 kap. 15 § forsta
stycket.

Enligt 18§ forordningen (1996:1515) med instruktion for
Regeringskansliet ska frigor om utlimnande av allminna hand-
lingar som férvaras i Regeringskansliet provas inom det departe-
ment som férvarar handlingen, om ndgot annat inte ir sirskilt fore-
skrivet. I tveksamma fall, eller om sékanden begir det, ska frigan
provas av ett statsrdd 1 det berdrda departementet. Nir det giller
handlingar hos Regeringskansliets forvaltningsavdelning ska en
friga om att limna ut allminna handlingar provas av ett statsrdd i
Statsridsberedningen. Frigan fir ocksd 6verlimnas till regeringens
provning.

Av foérordningen framgdr vidare att irenden som avgors av
Regeringskansliet och som inte ir regeringsirenden och som inte
enligt forordningen ska avgoras av en departementschef (t.ex.
indelningen av departement i sakomriden) avgors av Regerings-
kansliets chef (statsministern). Arenden som inte behéver avgoras
av Regeringskansliets chef kan delegeras till departementschef,
annat statsrdd eller till tjinsteman genom arbetsordning eller
sirskilt beslut. Sddana drenden som avgérs av Regeringskansliet dir
departementschef enligt forordningen har beslutanderitten kan pd
motsvarande vis delegeras till annat statsrdd eller tjinsteman genom
arbetsordning eller sirskilt beslut (30 och 31 §§). Enligt 33 § fir
chefen for ett departement féreskriva eller for sirskilda fall besluta
om avvikelser frdn foérordningens bestimmelser om arbets-
fordelningen 1 ett departement.

Instruktionen for Regeringskansliet kompletteras vidare av en
arbetsordning for Regeringskansliet samt arbetsordningar foér de
respektive departementen. Systemet kan beskrivas si, att stora
delar av den beslutsmakt som ytterst tillkommer statsministern
som chef fér myndigheten delegeras neddt i organisationen via
departementscheferna.
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Att mirka ir att drenden om utfiende av allminna handlingar
frdin Regeringskansliet enligt férordningen formellt ir ett
Regeringskanslidrende, dvs. avgérs av myndigheten Regerings-
kansliet. Utnyttjas mojligheten for enskilt statsrdd att enligt 18 §
sista meningen Overlimna drendet till regeringens prévning évergar
drendet till att behandlas som ett regeringsirende.

6.2 Vad innebar gallande ratt?

Av ordalydelsen 1 2kap. 15§ forsta stycket sista meningen
tryckfrihetsforordningen framgdr endast att talan mot beslut av
statsrdd ska foras hos regeringen. Kommittén har i uppdrag att
overviga om det finns ett behov av att tydliggéra grundlags-
regleringen s8 att det framgar att dven ett beslut som en tjinsteman
fattat i ett statsrdds stille ska 6verklagas till regeringen.

Innan kommittén 6vergdr till att nirmare behandla behovet av
fortydligande av grundlagsregleringen finns det skl att nidrmare
belysa historiken bakom den nuvarande regleringen.

Nir den nuvarande regleringen tillkom genom 1976 A&rs
indringar av 2 kap. tryckfrihetsforordningen reglerades arbetet i
regeringskansliet av vad som ursprungligen kallades Kungl. Maj:ts
departementsinstruktion (1965:386). Av denna framgick att i
regeringskansliet ingick departementen och statsrddsberedningen.
Beteckningen regeringskansliet anvindes som en sorts samlings-
namn f6r departementen, som var egna myndigheter i formell
mening. Statsrddsberedningen sorterade administrative under
Justitiedepartementet. I departementsinstruktionen reglerades
frigor om vilka chefspositioner som skulle inrittas i varje
departement, frigor om delegation av beslutanderitt, om arbetstid,
disciplinansvar osv. Departementscheferna hade relativt stor
administrativ.  och organisatorisk frihet. Enligt 13§ hade
departementschefen ritt att meddela ytterligare foreskrifter om
arbetsfordelningen inom sitt departement och iven beslut om
avvikelser fr&n instruktionens bestimmelser pd det omrddet.
Instruktionen gillde inte for Utrikesdepartementet som hade en
egen sidan (1965:857) och alltsd sirbehandlades i forhillande till
ovriga departement. Arendeférdelningen mellan departementen
reglerades 1 stadgan (1963:214) angdende statsdepartementen.
Dessa regler kom visentligen att leva kvar efter inférandet av 1974
irs regeringsform.
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Ar 1980 tillkom en ny férordning med instruktion fér
regeringskansliet (1980:560). Att departementen d& fortfarande
sdgs som egna myndigheter kom bl.a. till uttryck i1 férordningens
6§ dir det stadgades att frigor om att limna ut allminna
handlingar som foérvaras 1 regeringskansliet prévas inom det
departementet som forvarar handlingarna, 1 sista hand av
departementschefen eller av nigot annat statsrdd i departementet.
Bestimmelsen angav ocksd att det inte fanns nigot hinder mot att
hinskjuta en sidan friga tll regeringen. Mojligheten for
departementen att besluta om avvikande bestimmelser fanns kvar i
férordningens 23 §.

Ar 1982 indrades regleringen genom tillkomsten av departe-
mentsférordningen (1982:1177). Regeln om prévning av begiran
att f4 ut allminna handlingar dterfinns nu i 7 § och har dndrats pa sd
sitt att det klart framgdr att i de fall en friga ska provas av
myndigheten dr det departementschefen eller annat statsrdd 1
departementet som ska avgora drendet. Mojligheten att hinskjuta
frigan till regeringen kvarstod.

Genom forordningen (1996:1515) med instruktion fér
Regeringskansliet som tridde i kraft den 1 januari 1997 samman-
fordes de divarande 13 departementen, Statsridsberedningen och
regeringskansliets  forvaltningskontor  till en sammanhillen
myndighet, Regeringskansliet, med statsministern som chef. De
olika departementen upphérde alltsd att vara egna myndigheter och
departementscheferna var inte lingre formellt myndighetschefer.
Ytterligare en viktig forindring var att utrikesférvaltningen 1 sin
helhet kom att sorteras in i den nya myndigheten. Syftet med
reformen angavs vara att anpassa Regeringskansliets organisation
och arbetsformer till de stora krav som stills p8 den hogsta
ledningen fér statstérvaltningen pd grund av den okade inter-
nationaliseringen och de stora omstillningarna inom den offentliga
sektorn som pigick mot bakgrund av det statsfinansiella liget
(se prop. 1996/97:1 utgiftsomride 1 s. 20).

Reformen som gjorde Regeringskansliet till en myndighet
skedde genom foérordning. Nigra indringar av lag — in mindre
grundlag — gjordes inte. Nir myndigheten Regeringskansliet
bildades fanns siledes den sirskilda regleringen i tryckfrihets-
férordningen och sekretesslagen angdende statsrdds beslut i frigor
om utfiende av allminna handlingar och den bestimmelse om
prévningen 1 utlimnandeirenden som intogs 1 den nya
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férordningen (18 §) overensstimde 1 allt visentligt med vad som
gillt tidigare.

Regleringen betriffande frigor om utfiende av allminna
handlingar avviker siledes frin vad som 1 ovrigt giller enligt
instruktionen fér Regeringskansliet, dels dirfér att det ir det
departement som forvarar handlingen som ska prova frigan, dels
dirfor att det dr ett enskilt statsrdd som har beslutsbefogenheten.
Saken kan uttryckas s8, att frigor om utfiende av allmin handling
frdn Regeringskansliet alltjimt ir reglerade som om departementen
vore egna myndigheter.

6.2.1 Behovet av ett fortydligande

Bedémning: Rittsliget betriffande frigan om vad som ska gilla
vid en eventuell delegation till en tjinsteman att i ett statsrids
stille préva frigan om utlimnande av allmin handling frin
Regeringskansliet kan knappast sigas vara klart. Det har
emellertid inte visat sig finnas nigot behov av att nu féresld
grundlagsindringar 1 syfte att tydliggéra vad som ska gilla.
Frigan bor limpligen 6vervigas i ett vidare sammanhang.

Finns rittsliga forutsittningar att delegera beslutanderitten?

Provningen av frigor om utlimnande av allmin handling frin
Regeringskansliet avviker frdn vad som giller hos myndigheter i
allminhet genom att grundlagen reglerar vem som ir behérig att
fatta beslut nir sidant pdkallas enligt 15 kap. 6 § sekretesslagen
(statsrdd), och att statsrddet har en mojlighet att efter eget
gottfinnande avstd fr&n att fatta ”"myndighetsbeslutet” for att
istillet 6verlimna frigan till 6verklagandeinstansen (regeringen)
vars beslut alltsd inte gr att 6verklaga hos domstol.

En annan sak ir att hanteringen av frigor om utlimnande av
allminna handlingar 1 normalfallet sker pd samma sitt 1 Regerings-
kansliet som hos andra myndigheter. Registratorsfunktionerna pd
de olika departementen liksom ansvariga assistenter eller hand-
liggare hanterar den helt 6vervigande andelen forfrigningar om
allminna handlingar. Det ir bara i enstaka fall en férfrigan om
utfiende av allminna handlingar kriver stillningstaganden pi
politisk nivd, det normala ir att tjinstemannaorganisationen fattar
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besluten. Men 1 de fall dir en utlimnandefriga av nigot skil forts
till den politiska nivdn, t.ex. om en sékande inte nojt sig med
nekande besked frdn tjinstemannaorganisationen, si féredras
drendet f6r ansvarigt statsrdd. Om ett nekande besked di 6vervigs
ir det brukliga att frigan hinskjuts tll regeringen. Man kan ofta
anta att ett nekande besked frin statsrddet ind3 skulle 6verklagas,
vilket skulle innebira tidsutdrikt och dubbelarbete, t.ex. genom
férnyad s.k. gemensam beredning.

Det har hittills — sdvitt kommittén har kunnat utréna — inte
forekommit att tjinstemin getts 1 uppdrag att 1 ett statsrdds stille
préva frdgan om utlimnande av en allmin handling frdn Regerings-
kansliet. Kommittén ser dirfér som sin uppgift att dverviga om det
behévs nigot fortydligande av grundlagsregleringen for det fall
sddan delegation skulle komma att aktualiseras framover.
Kommittén har mot den bakgrunden inledningsvis stillt sig frigan
hur de rittsliga forutsittningarna f6r sddan delegation ser ut.

Statsrids ritt att fatta beslut om utlimnande av allminna
handlingar ir reglerad i grundlag. Det kunde di hivdas att detta
forhdllande innebir att beslutanderitten inte kan delegeras utan
stdd 1 grundlag och ndgot sidant stdd finns inte. Anligger man ett
sddant synsitt blir slutsatsen att den befintliga grundlags-
regleringen hindrar delegation av ritten att fatta beslut om
utfiende av allminna handlingar. Att regeringen genom foreskrifter
1 térordning skulle kunna tillskapa en ordning som inte motsvarar
den som férvintas gilla enligt grundlagens ordalydelse vore
knappast tillfredsstillande. Den ritt till delegation som annars
foljer av 31 § instruktionen foér Regeringskansliet skulle d3 alltsd
inte gilla betriffande utlimnandeirenden.

Anligger man motsatt synsitt, dvs. att regleringen 1 2 kap. 15§
tryckfrihetsférordningen inte hindrar att uppgiften att prova frigor
om utlimnade av allminna handlingar kan delegeras frin statsrdd
till tjinsteman, vicks vissa foljdfragor.

Om sddan delegation skulle ske kan det knappast vara pa det
sittet att det forhdllandet att en tjinsteman fattar beslutet skulle
innebira att beslutet for Regeringskansliets rikning nu plotsligt
kunde o6verklagas hos domstol. Férutom att detta sakligt sett vore
ologiskt ir det svirforenligt med grundlagsregleringen 1 6vrigt. Ett
delegationsbeslut med stdd 1 férordning skulle d& vara styrande for
frdgor som ir grundlagsreglerade. Det ir ju enligt grundlag
regeringen som ska vara slutinstans. Slutsatsen blir di att om man
anser att delegation ir mojlig, och om sddan dger rum, det rimligen
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fir anses folja av 2kap. 15§ forsta stycket tryckfrihets-
férordningen att tjinstemannens beslut dverklagas hos regeringen.
Grundlagstadgandet skulle alltsg lisas s, att tjinstemannen likstills
med statsridet i den mén delegation dgt rum.

Nista friga ir om detsamma ska gilla dven betriffande
mojligheten att hinskjuta "myndighetsbeslutet” till regeringen utan
att fatta ett eget beslut, dvs. om den brukliga ordningen gir att
uppritthdlla dven vid delegation. Det finns sakliga skil som talar
for detta, t.ex. risken for dubbelarbete. Men det skulle 1 sin tur
innebira att en tjinstemans stillningstagande i en viss friga skulle
fd som konsekvens att regeringen tvingades fatta beslutet i
yanstemannens stille. Detta vore en ordning som kan ifrigasittas
frén rent principiella utgdngspunkter. Det ir alltsd inte givet att,
om delegation sker, tjinstemannen ska anses ha ritt att hinskjuta
frigan till regeringen.

Rittsliget betriffande forutsittningarna for delegation pd detta
omride far sdledes sigas vara oklart.

Ytterligare en friga dr om det alls ir limpligt med sidan
delegation. Att beslut av regeringens ledamdter kan granskas av
konstitutionsutskottet har 3beropats till stod for att skira av
mojligheten till domstolsprévning av regeringens beslut angdende
utlimnande av allminna handlingar. Mot den bakgrunden kan det
tyckas vara rimligt att det dven pd statsrddsnivan stills som krav att
den som svarar for beslutsfattandet boér vara underkastad ett
politiskt ansvar. Vidare finns det ocksd av rent principiella skil
anledning att ifrigasitta det limpliga med delegation pd detta
omride. Aven om det kan sigas finnas en historisk forklaring till
att regeringen ir slutinstans nir det giller utfiende av handlingar
frin Regeringskansliet, innebir regleringen att regeringen har en
frizon. Det ror sig i realiteten om en sorts privilegium. Tillgdngen
till handlingar som endast finns 1 Regeringskansliet ir en friga som
inte kan prévas av domstol. I den meningen handlar det siledes om
en politisk friga, dvs. en friga som inte bor delegeras till
tjinsteman.

Sévitt bekant har delegation av det nu diskuterade slaget alltsd
inte forekommit hittills och rittsliget far betraktas som oklart.
Aven om man anser att det formellt sett ir mojligt att delegera
statsrdds beslutanderitt pd detta speciella omrdde finns det enligt
kommitténs mening principiella skil som med viss styrka talar mot
att sd sker. Det idr vidare svért att se ndgra situationer dir en sddan
ordning fr@n rent praktiska utgdngspunkter vore angeligen. Mot
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den angivna bakgrunden kan kommittén inte se att det nu finns
skil att foresld grundlagsindringar i syfte att fértydliga vad som ska
gilla vid sddan delegation. Frigan bor limpligen overvigas 1 ett
vidare sammanhang.
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/ Konsekvensbeddmning

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

For kommitténs arbete giller bestimmelserna 1 kommitté-
forordningen (1998:1474). 1 14§ anges att om forslagen 1 ett
betinkande piverkar kostnaderna eller intikterna for staten,
kommuner, landsting, féretag eller andra enskilda, ska en berikning
av dessa konsekvenser redovisas 1 betinkandet. Om férslagen
innebir samhillsekonomiska konsekvenser 1 6vrigt, ska dessa
redovisas. Nir det giller kostnadsékningar och intiktsminskningar
for staten, kommuner eller landsting, ska kommittén foresld en
finansiering.

Vidare foljer av 15§ att om foérslagen i ett betinkande har
betydelse fé6r den kommunala sjilvstyrelsen, ska konsekvenserna i
det avseendet anges i betinkandet. Detsamma giller nir ett forslag
har betydelse for brottsligheten och det brottsforebyggande
arbetet, for sysselsittning och offentlig service i olika delar av
landet, f6r smd foretags arbetsférutsittningar, konkurrensférméiga
eller villkor 1 &vrigt 1 forhdllande tll storre foretags, for
jimstilldheten mellan kvinnor och min eller f6r mojligheterna att
nd de integrationspolitiska mélen.

Kommittén har foreslagit att det av 2 kap. 10 § andra stycket
tryckfrihetsférordningen ska framgd att hos myndigheter férvarade
sikerhetskopior inte ska omfattas av begreppet allmin handling.
Vidare har kommittén foreslagit att sekretessen enligt 5 kap. 11 §
sekretesslagen (1980:100) for uppgifter pd de s.k. tsunamibanden
ska upphora att gilla 1 samband med att det ovan angivna
undantaget for sikerhetskopior trider 1 kraft.

Syftet med den foreslagna grundlagsindringen ir att undanréja
den osikerhet som 1 dag rdder betriffande sikerhetskopiors
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rittsliga status. Genom att uttryckligen foreskriva att sikerhets-
kopior inte omfattas av offentlighetsinsynen enligt 2 kap.
tryckfrihetsférordningen kan myndigheternas handliggning av en
forfrigan om att f3 ta del av uppgifter pd en sikerhetskopia
forvintas forenklas. Den myndighet som fir en sidan forfrigan
behéver, med kommitténs forslag, inte préva om uppgifterna utgor
del av en allmin handling eller inte. Dirmed kan den féreslagna
forindringen snarast forvintas fi positiva konsekvenser f6r hand-
liggningen hos myndigheterna genom att regelverket fortydligas
jimfort med 1 dag. Nigra kostnadsokningar kan dirfér inte
férvintas uppkomma genom den féreslagna grundlagsindringen.

Forslaget att upphiva sekretessen for uppgifter pd tsunami-
banden féljer av kommitténs bedémning att uppgifterna pd banden
inte utgdr del av en allmin handling, och att sekretessen dirmed ir
obehovlig. Aven detta forslag kan frimst forvintas fi positiva
foljder f6r handliggning av férfrigningar om att ta del av uppgifter
pd banden eftersom ndgon sekretessprovning av materialet inte
kommer att krivas. Nigra kostnadsékningar kan dirfér inte
férvintas uppkomma.

Inte heller i 6vrigt bedomer kommittén att forslagen far nigra
sddana konsekvenser som sigs 1 14 och 158§ kommitté-
forordningen.
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3 Forfattningskommentar

8.1 Forslaget till
lag om andring i tryckfrihetsforordningen

2kap. 10§

Handling som forvaras hos myndighet endast som led i teknisk
bearbetning eller teknisk lagring for annans rikning anses inte som
allmdén handling hos den myndigheten.

Sikerbetskopior anses inte som allminna handlingar. Med
sikerhetskopior avses handlingar som en myndighet forvarar endast i
syfte att kunna dterskapa information.

Andringen i férsta stycket ir rent spriklig.

Genom det nya andra stycket klargors att sikerhetskopior inte
har status som allmin handling. Stycket har behandlats 1 avsnitt 4.5.

Med termen sikerhetskopia avses handling som en myndighet
forvarar endast i syfte att kunna terskapa information. Detta
innebir att regeln i andra stycket tillimpas férst om det dr frdga om
en handling i enlighet med definitionen 1 2 kap. 3 § forsta stycket
tryckfrihetsférordningen.

P2 vilket sitt sikerhetskopian framstillts och hur den férvaras
saknar betydelse. En sikerhetskopia kan siledes vara endera en
konventionell handling, dvs. en framstillning 1 skrift eller bild, eller
en upptagning som kan lisas, avlyssnas eller pd annat sitt uppfattas
endast med tekniskt hjidlpmedel. Savil sikerhetskopior i form av
t.ex. pappersutskrifter som upptagningar f6ér automatiserad
behandling omfattas.

For att undantaget 1 andra stycket ska tillimpas krivs att det ir
en myndighet som férvarar sikerhetskopian. Den f&rvarande
myndigheten behéver dock inte vara den fér vars rikning
sikerhetskopieringen skett. Detta innebir att en myndighet kan
lita en annan myndighet skéta hanteringen av den forsta
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myndighetens sidkerhetskopiering utan att sikerhetskopiorna for
den skull blir att betrakta som allminna handlingar.

Endast sikerhetskopior som férvaras i syfte att kunna anvindas
for att dterskapa information omfattas av undantaget. Genom ordet
endast — som anknyter till forsta stycket — markeras att det dr syftet
med kopieringen som ir det avgorande for regelns tillimplighet.
All “kopiering” som sker hos en myndighet i sikerhetssyfte
omfattas inte utan bara sidan som sker i syfte att senare, vid behov,
kunna &terskapa information som annars pd det ena eller andra
sittet gdtt forlorad.

Det krivs inte att myndigheten tar handlingen 1 ansprik for att
dterskapa information for att den ska betraktas som en sikerhets-
kopia. Alla handlingar som skapas endast 1 syfte att kunna 3ter-
skapa information, oavsett om si sker eller inte, betraktas som
sikerhetskopior.

Med begreppet "3terskapa information” avses att myndigheten —
genom bruk av sikerhetskopian — ersitter eller terstiller data som
tidigare funnits tillgingliga f6r myndigheten. Det saknar betydelse
av vilken orsak myndigheten vill ta sikerhetskopian i ansprak. Att
myndigheten anvinder sikerhetskopian for att iterskapa informa-
tion pdverkar inte dess status som sikerhetskopia. Diremot kan
myndigheten pd s sitt ha skapat en ny handling som inte ir en
sikerhetskopia utan vars status fir bedomas enligt 6vriga regler 1
2 kap. tryckfrihetstérordningen. Detta giller oavsett om sikerhets-
kopian férvaras hos den myndighet foér vars rikning siker-
hetskopieringen har skett eller hos annan myndighet. Om en
sikerhetskopia diremot gors till arkivhandling kan den inte lingre
anses férvarad endast 1 syfte att kunna dterskapa information.

Den nya bestimmelsen foresl3s trida 1 kraft den 1 januari 2011,
dvs. vid drsskiftet efter utgdngen av det ir da forslaget tidigast kan
bli slutligt antaget av riksdagen.
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8.2 Forslaget till lag om andring i
lagen (2007:1354) om andring i
sekretesslagen (1980:100)

Enligt riksdagens beslut foreskrivs att 5 kap. 11§ sekretesslagen
(1980:100) ska upphira att gilla den 1 januari 2011.

Andringen behandlas i avsnitt 5.4.
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av Péir Trehorning, expert

Kommittén har enligt direktiven bland annat att &verviga en
reglering 1 sekretesslagen till skydd for uppgifter i sikerhetskopior.
Jag forordar en sidan l8sning, sdvil vad avser sikerhetskopiors
rittsliga status 1 allminhet, som tsunamibandens rittsliga status.

Bakgrund

Utgdngspunkten fo6r kommitténs arbete har wvarit att ge
informationen pa sikerhetskopior ett adekvat skydd.

Kommittén motiverar sitt stillningstagande att inte férorda ett
sekretessalternativ. med att en sekretessbedémning skulle bli
mycket omfattande och tidsddande om nigon begir ut uppgifter ur
sikerhetskopior, eftersom det helt enkelt kan vara svirt att hirleda
de uppgifter sokande vill ta del av.

P3 grund av den korta utredningstid som stitt till kommitténs
forfogande har det inte varit mojligt att gora en empirisk
undersdkning 1 vilken omfattning det férekommer att nigon begir
ut uppgifter ur sikerhetskopior. Det mest kinda exemplet ir
naturligtvis tsunamibanden.

Mot bakgrund av de begrinsade kunskaper som finns om
frekvensen av myndigheters arbete med att gi igenom sikerhets-
kopior, gir det siledes varken att pistd att det ir ett for
myndigheterna mycket ovanligt och alltfér tidsédande arbete, eller
om det kan jimstillas med en ”vanlig” begiran att {3 ta del av en
handling.

Det ir ocksd ett faktum att en hel del uppgifter frin
verksamhetsmiljon som &terfinns i sikerhetskopiorna aldrig utgjort
allmin handling 1 verksamhetsmiljén. I denna del ir jag ense med
kommittén om att uppgifter som 1 verksamhetsmiljén inte
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omfattats av begreppet allmin handling, som tll exempel
personliga minnesanteckningar, inte heller 1 sikerhetskopiemiljon
ska omfattas av begreppet allmin handling. Det bor alltsd finnas en
samstimmighet mellan medborgarnas insyn 1 myndighetens
verksamhetsmiljé och insynen 1 sikerhetskopiorna.

Ytterligare ett argument fr&n kommittén ir att en 18sning med
sekretessalternativet skulle kunna leda wll att beslutsfattarna
slutade dokumentera sitt arbete. I sikerhetskopiemiljon skulle
terfinnas utkast, idéer etc. som egentligen inte varit till for
allminhetens insyn.

Naturligtvis ska beslutsfattare kunna ges en viss arbetsro, ha ritt
att ligga fram olika forslag till 16sningar som inte dr huggna 1 sten,
ha ritt att dndra sig och detta utan att 1 varje dgonblick behova
férsvara varje steg de har tagit.

Men det ir en helt annan sak att undandra medborgarna de
viktigaste argumenten, bakgrunderna och beslutsunderlagen genom
att overge dokumentationen och i stillet fatta beslut i slutna rum.

Hir ir inte offentligheten det stora problemet, utan hur
beslutsfattarna ser pd och forvaltar sitt uppdrag frin medborgarna.

Enligt min uppfattning kan man siledes ifrdgasitta argumenten
mot en sekretesslosning redan pa dessa punkter.

Direfter bér man diskutera hur forslaget att undanta sikerhets-
kopior frin begreppet allmin handling forhdller sig dels will
proportionalitetsprincipen 1 regeringsformen 2:12, dels wll
likstillighetsprincipen, det vill siga att allminheten ska ha ritt till
att ta del av information hos myndigheterna i samma utstrickning
som myndigheterna sjilva.

Regeringsformen 2:12

Regeringsformen 2:12 innebidr att viss rittighetsinskrinkande
lagstiftning aldrig far gd utdver vad som ir noédvindigt med hinsyn
till det indamdl som har foranlett den. Nir man gor en sddan
proportionalitetsavvigning ska man alltsi bedéma om inskrink-
ningarna i medborgarnas insyn kan forsvaras av andra intressen
som viger Over.

Rittssikerhet, effektivitet och demokrati 4r ndgra av
offentlighetsprincipens grundliggande syften. Medborgarna ska
kunna lita pd att myndigheterna féljer lag nir de fattar beslut, att
verksamheten bedrivs sd effektivt som mojligt och att medborgarna

184



SOU 2009:5 Sarskilt yttrande

har insyn 1 hur besluten fattas. Syftet dr alltsd att bara det faktum
att beslutsfattarna kan granskas ska avhilla dem frin missbruk och
att forsoka dolja missforhillanden.

Upprinnelsen till kommitténs uppdrag ir de si kallade tsunami-
banden frin 2004/05. Aven om det ir viktigt att hilla isir tsunami-
banden och hindelserna kring dem fr&n myndigheters sikerhets-
kopior 1 allminhet, visar handhavandet med tsunamibanden att det
dtminstone vid det tillfillet fanns politiska avsikter att forsoka délja
vad som hint pd Regeringskansliet under julhelgen 2005. Svaren pd
de frigor som framfor allt journalister och, inte att férglomma,
politiker stillde, fanns just 1 Regeringskansliets sikerhetskopior.

Kommitténs forslag att sdvil tsunamibanden som andra
sikerhetskopior inte ska utgdéra allmin handling innebir att
allminhetens granskning av liknande politiska kriser 1 framtiden
blir omojlig eftersom sikerhetskopior inte kan limnas ut.

Det ir forvisso mycket mojligt att en sekretessbeddmning vid
begiran att f3 ut uppgifter ur sikerhetskopior innebir att ingenting
1 sikerhetskopiorna kan limnas ut.

Men di har det 1 alla fall skett en prévning med stod av tryck-
frihetsforordningen och sekretesslagen. Med kommitténs forslag
ges inte medborgarna den méjligheten.

Enligt min &sikt finns en uppenbar risk att forslaget att undanta
sikerhetskopior frdn begreppet allmin handling innebir att
regeringsformen 2:12 sitts ur spel.

Jag dr ocksi tveksam till att intresset att generellt skydda
sikerhetskopior dr viktigare dn att, efter sekretessprévning, tillita
medborgarnas insyn.

Likstillighetsprincipen

Som ovan nimnts ska allminheten ha ritt att ta del av information
hos myndigheterna i samma utstrickning som myndigheterna
sjilva.

Grundsyftet med sikerhetskopior ir att vid datorhaverier och
liknande kunna terstilla eller dterskapa férlorad information.

Men sikerhetskopiorna kan dven anvindas for andra syften,
exempelvis vid polisutredningar eller disciplinirenden mot
anstillda. Dessutom kan myndigheten &terskapa/dterstilla en
handling eller uppgift dven vid sidan av rena datorhaverier,
exempelvis for att ndgon av misstag har raderat en handling.
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I samtliga dessa fall blir de uppgifter som d& “lyfts upp” ur
sikerhetskopiorna in i verksamhetsmiljon allminna handlingar och
ska vid begiran limnas ut efter sedvanlig sekretessbedémning. Det
ir gott och vil.

Men problemet ir att sddana &terskapade/dterstillda handlingar
uteslutande tillkommer pid myndighetens villkor och initiativ. En
medborgare kan inte begira en liknande 3tgird eftersom sikerhets-
kopian inte ir en allmin handling.

Detta ir inte forenligt med likstillighetsprincipen.

Avslutande kommentar

Tsunamibandsaffiren och turerna kring den, visar med all 6nskvird
tydlighet att det finns krafter, ombedda och oombedda, som ibland
vill délja maktmissbruk eller ineffektivitet.

Offentlighetsprincipens kanske frimsta syfte dr att journalister 1
samarbete med medborgarna som killor ska kunna avsléja sddana
forsok att undanhdlla medborgarna sanningen.

Det finns en uppenbar risk att kommitténs férslag att undanta
sikerhetskopior frin begreppet allmin handling kommer att upp-
fattas som ett f6rsok frdn myndigheternas sida att dolja felaktig-
heter och att undanhélla medborgarna information. Med sekretess-
alternativet undvikes den trovirdighetskris som mycket vil kan
uppsta.

Sekretessalternativet kan i och for sig i praktiken leda till samma
resultat som kommitténs férslag om att undanta sikerhetskopior
frin begreppet allmin handling, det vill siga att inga uppgifter
limnas ut.

Trots detta dr sekretessalternativet att foredra eftersom det ir
den politiska signal som bist gagnar ett 6ppet demokratiskt
sambhille.

Lagtekniska konsekvenser av sekretessalternativet

Kommittén har arbetat under mycket hird tidspress. Som framgar
av avsnitt 4.4 har kommittén avstdtt frin att féresld ndgot tilligg till
befintlig sekretessreglering. Detta bor ytterligare utredas.
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Kommittédirektiv Gy

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

Beslut vid regeringssammantride den 13 mars 2008

Sammanfattning av uppdraget

En parlamentariskt sammansatt kommitté ska gora en dversyn av

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

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

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

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

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

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

Kommittén ska vidare éverviga

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

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

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

- om bestimmelsen 1 7 kap. 16 § sekretesslagen bér dndras eller
upphivas.

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

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

Bakgrund
Offentlighetsprincipen
Allmint om offentlighetsprincipen

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

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

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

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

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

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

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

Utskriftsundantaget

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

189

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2009:5

Tidigare utredningar

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

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

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

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

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

Gemenskapsriittsliga krav pa elektroniskt utlimnande

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

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

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

Den tekniska utvecklingen

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

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

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

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

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

De s.k. tsunamibanden

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Sikerhetskopiors rittsliga status
Allmént om sikerbetskopiering

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

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

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

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

Ndrmare om behovet av en utredning

Sikerhetskopiering pd datamedia

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

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

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

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

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

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

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

Sikerhetskopior av handlingar som 1 original dr allminna

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

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

198



SOU 2009:5

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

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

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

Betydelsen av arkivering

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

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

Behovet av sekretesskydd for uppgifter pa sikerhetskopior

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

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

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

Nuvarande reglering

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

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

Ndirmare om behovet av en utredning

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

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

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

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

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

Skyddet for enskildas personliga integritet

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

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

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

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

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

Bestimmelsen har 1 flera sammanhang utsatts {6r kritik. JO har
t.ex. 1 sina yttranden 6ver nimnda utredningars betinkanden anfort
att bestimmelsen bor upphivas (JO:s dnr 1102-2004 och 1849-
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2004). JO har framhillit att bestimmelsen pd ett olyckligt sitt
bryter mot sekretesslagens systematik. Bestimmelsens skade-
rekvisit tar nimligen inte sikte pd skada eller men som uppkommer
genom sjilva utlimnandet av uppgifter utan pd skada eller men som
1 ett senare skede kan tinkas uppkomma pi grund av att den som
fitt del av uppgifterna kan komma att handla lagstridigt. Enligt JO
blir den praktiska tllimpningen av en sddan bestimmelse
problematisk, eftersom den miste bygga pd mer eller mindre vil
underbyggda antaganden om avsikt och syfte hos den som begir
att f4 ut uppgifter f6r vilka ingen sekretess giller bortsett frin den
som mojligen foljer av 7 kap. 16 § sekretesslagen. JO har vidare
papekat att en sekretessregel som for sin tillimpning forutsitter att
myndigheten miste skaffa sig en uppfattning om syftet med en
begiran om utlimnande av handlingar eller uppgifter harmonierar
mindre vil med det s.k. efterfrigeférbudet 1 2 kap. 14§ tredje
stycket TF. Mot denna bakgrund finns det anledning att 6verviga
om bestimmelsen bor dndras eller upphivas.

Konsekvenserna for myndigheternas hantering av
handlingsoffentligheten

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

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

Awvgiftsforordningen

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

(Justitiedepartementet)
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Statens offentliga utredningar 2009

Kronologisk forteckning

1. En mer rittssiker inhimtning av
elektronisk kommunikation i brotts-
bekimpningen. Ju.

2. Nya nit for fornybar el. N.

3. Ransonering och prisreglering i krig och

fred. Fo.

4. Sekretess vid anstillning av myndighets-
chefer. Fi.

5. Sikerhetskopiors rittsliga status. Ju.



Statens offentliga utredningar 2009

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

En mer rittssiker inhimtning av elektronisk
kommunikation i brottsbekimpningen.[1]
Sikerhetskopiors rittsliga status. [5]

Forsvarsdepartementet

Ransonering och prisreglering i krig och fred.

(3]

Finansdepartementet

Sekretess vid anstéllning av myndighets-

chefer. [4]

Naringsdepartementet

Nya nit for férnybar el. [2]
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