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Betankandet "Allmanna handlingar i elektronisk form -
offentlighet och integritet (SOU 2010:4)

Datainspektionen har granskat betankandet huvudsakligen utifran sin upp-
gift att verka for att den enskildes personliga integritet varnas i samband
med behandling av personuppgifter.

Sammanfattning

Kommittén bedomer att inférandet av en generell skyldighet att lamna ut
handlingar i elektronisk form inte ar mgjlig med hansyn till riskerna fér den
personliga integriteten. Datainspektionen delar kommitténs bedémning att
en generell skyldighet dr otankbar i dagslaget. Daremot anser vi att kommit-
tén har underskattat den principiella och praktiska betydelsen av sitt forslag,
som ju faktiskt innebar att elektroniskt utlimnande blir en skyldighet enligt
grundlag. Konsekvenserna av forslaget for enskilda och myndigheterna ar
svara att uppskatta. Vi saknar darfor en djupare konsekvensanalys.

Den foreslagna regleringen lamnar ocksa betydande oklarheter f6r dem som
ska tillimpa den. Forutom de rent praktiska tillimpningssvarigheterna, som
kan forutses, uppstar en stor risk for olikartade bedémningar.

Datainspektionen anser att det finns ett behov av fortydligande av vilken be-

tydelse personuppgiftslagen har och hur den ska tolkas nar det géller elektro
niskt utlimnande enligt kommitténs forslag. Vi anser ocksa att att forslaget
innebar en 6kad risk for att offentlighetsprincipen anses oforenlig med data-
skyddsdirektivet.

Datainspektionen beklagar att det inte har legat i kommitténs uppdrag att
analysera offentlighetsprincipen i férhdllande till den digitala utvecklingen
och eventuella negativa konsekvenser for den personliga integriteten.
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Sammantaget leder ovanstaende brister och oklarheter till att Datainspektio-
nen anser att kommitténs forslag inte kan genomforas utan ytterligare utred-
ning och 6vervaganden.

Vi instammer med kommitténs bedomning att det inte dr lampligt att avskaf-
fa sekretessbestimmelsen i 21 kap. 7 § offentlighets- och sekretesslagen.

Allmanna synpunkter

Elektroniskt utlimnande med stéd av grundlagen (jfr. kap 8.2)

Kommittén bedomer att inforandet av en generell skyldighet att lamna ut
handlingar i elektronisk form inte ar mojlig med hansyn till riskerna for den
personliga integriteten. Dessforinnan kravs, enligt kommittén, en Gversyn av
registerforfattningarna. I avvaktan pa denna 6versyn foreslas en lagregel, som
foreskriver en skyldighet till elektroniskt utlimnande, "om det inte dr olamp-
ligt”. Datainspektionen delar kommitténs bedomning att en generell skyldig-
het ar otdankbar i dagslaget och vi har sedan lange efterlyst en 6versyn av regis-
terforfattningarna.

Kommitténs forslag innebar att utlimnande av elektroniska handlingar i elek-
tronisk form blir ett tillhandahdllande enligt tryckfrihetsférordningen, till
skillnad mot vad som galler idag da ett sddant utlimnande anses vara ett till-
handahallande utéver grundlagen. Forslaget innebar darmed ett 6kat krav pa
myndigheter att tillhandahalla elektroniskt lagrade allmdnna handlingar i
elektronisk form.

Enligt gallande ratt kan och far myndigheter ldmna ut allmdnna handlingar i
elektronisk form savida inte sekretess- eller integritetsskyddsbestammelser
innebar hinder mot elektroniskt utlaimnande. I stor utstrackning tillhanda-
haller ocksd myndigheterna allmadnna handlingar i elektronisk form nar det
inte innebar nagra integritetsrisker. Genom att gora elektroniskt utlimnande
till en fridga om tillhandahdllande enligt grundlagen blir det svdrare att i fram-
tiden infora inskrankningar som kan behévas med hansyn till enskilda perso-
ners integritet. Det blir med andra ord inte, i samma utstrackning, fragan om
en avvagning mellan tva motstdende intressen - offentlighet och integritets-
skydd. I och med detta innebar forslaget ett avgorande steg mot en fullt ut
genomford elektronisk offentlighetsprincip.

Datainspektionen anser darfor att kommittén har underskattat den principi-

ella och praktiska betydelsen sitt forslag, som ju faktiskt innebar av att elek-
troniskt utlaimnande blir en skyldighet enligt grundlag.
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Behov av mer grundlig konsekvensanalys (jfr avsnitt 8.2.2)

De praktiska konsekvenserna av att gora elektroniskt utlimnande till grund-
lagsstadgad skyldighet for myndigheterna ar svdra att uppskatta. Vi anser dar-
for att det ar nddvandigt med en mer grundlig konsekvensanalys av forslaget
an den som kommittén har gjort. Fragor som kan stéllas ar bl.a. foljande; Pa
vilket sdtt framjas de intressen som offentlighetsprincipen ar avsedd att framja
och vilka ar dessa intressen? Vilka konsekvenser far forslaget for integritets-
skyddet for enskilda? Vilka bieffekter far forandringen da en utvidgad offent-
lighetsprincip anvands pa ett satt som inte kan anses fraimja de bakomliggan-
de intressena?’ For en sddan analys ar det ocksa angelaget att identifiera vad
som ar problemen och bristerna med det befintliga systemet.

Mojliga konsekvenser av en elektronisk offentlighetsprincip (jfr. avsnitt 8.2.2.)

Datainspektionen anser att ett elektroniskt utlimnande innebar en vasentlig
forandring i tillganglighet av uppgifter. Elektroniskt utlimnande av allmanna
handlingar mojliggor systematiska och regelbundna insamlingar av uppgifter
fran myndigheterna med relativt enkla och sma resurser. En programme-
ringskunnig person kan troligen automatisera saval forfrigningsproceduren
som mottagningen av det elektroniska materialet och bygga upp omfattande
databaser med uppgifter frdn i princip samtliga myndigheter och domstolar.
En sddan databas kan anvédndas for att fd en fullstandig bild av en persons
samtliga kontakter med myndigheterna under langa tidsperioder. Verksamhe-

ten kan ske utan de registrerade personernas kannedom.

I dagens sambhalle finns det en stor risk for att personuppgifter, som lamnas ut
fran myndigheterna, blir tillgangliga for s6kning och sammanstallning via
Internet. Denna risk 6kar vasentligt om uppgifterna blir mer lattillgangliga
genom att tillhandahallas av myndigheterna i elektronisk form. Till saken hor
ocksa att den enskilde har sma eller obefintliga mojligheter att fd bort sina
personuppgifter nar de val har lagts ut pd natet.

Elektroniskt utlimnande enligt giallande ratt (jfr. avsnitt 8.6)

Ett komplext och svdréverskddligt system av sammanldnkade regelverk med
flera oklarheter (jfr. avsnitt 8.6.1)

Det sammanhdangande regelverket av bestaimmelser som en myndighet har att
beakta ndr den Gvervager ett utlimnande av en allman handling i elektronisk

! Integritetsskyddskommittén betonade vikten av utforliga proportionalitetsbedémningar i
lagstiftningsdrenden som innebar en inskrankning i den personliga integriteten, se SOU

2007:22, S. 449.
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form, bestdr av ett komplext och svaréverskadligt system av sammanldankade
regelverk. I flera avseenden finns oklarheter i vad som ar gallande ratt, t.ex.
fragan om vad som utgor en potentiell handling och hur de olika regelverken
forhaller sig till varandra. Kommitténs férslag undanrgjer vissa oklarheter
men skapar samtidigt nya. En oklarhet i gillande ratt, som inte tillrackligt har
belysts i betinkandet, ar fragan om personuppgiftslagens tillampning vid
elektroniskt utlimnande.

Personuppgiftslagens tillimpning vid elektroniskt utlimnande (jfr. avsnitt
8.6.1)

Utskriftsundantaget i 2 kap 13 § TF foreskriver att en myndighet inte ar skyl-
dig att i storre utstrackning dn vad som foljer av lag lamna ut en upptagning
for automatiserad behandling i annan form an utskrift. Ett elektroniskt ut-
lamnande ar sdledes idag inte att betrakta som en skyldighet som foljer av TF.

Konsekvensen av att ett elektroniskt utlimnande av allmdnna handlingar inte
ar en skyldighet enligt offentlighetsprincipen ar att bestimmelser i lag eller
forordning som innebar inskrankningar i mojligheterna att lamna ut allman-
na handlingar i elektronisk form ar tillampliga. I diskussionen huruvida det
befintliga regelverket erbjuder tillrackligt skydd (avsnitt 8.6.2) utgar kommit-
tén endast fran bestimmelser i registerforfattningarna. Kommittén naimner
inget om vad bestimmelserna i personuppgiftslagen innebar i detta samman-
hang.

Kommittén konstaterar i ett annat sammanhang att det finns en viss osdker-
het om vad som idag gdller vid elektroniskt utlimnande och att det framf6r
allt géller vilken betydelse personuppgiftslagen har (s. 307). Kommittén pape-
kar att det forekommer att myndigheter konstaterar att s6kande 6nskar upp-
gifter i elektronisk form och att myndigheten darfor utan narmare analys till-
lampar personuppgiftslagens bestimmelser pa den aktuella begdran (s. 318).

Datainspektionens anser att personuppgiftslagen ar tillamplig vid elektroniskt
utlimnande av personuppgifter och att tillimpningen av lagen kan innebdra
inskrankningar i mojligheterna att lamna ut uppgifter i elektronisk form. Da-
tainspektionen konstaterar dock att personuppgiftslagen i detta avseende ar
svar att tillampa. Nar det galler t.ex. iandamalsbegransningen i 9 § (finalitets-
principen) anses ett utlimnande med stod av TF inte innebara att uppgifterna
behandlas for ett andamal som ar oforenligt med det andamal som uppgifter-
na samlades in for (prop. 1997/98:44, s. 44). Argumentet bygger pa att offent-
lighetsprincipen far anses utgora en integrerad del av all forvaltningsverk-
samhet som myndigheterna dgnar sig at. Nar det handlar om ett utlaimnande
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som gar utover skyldigheterna enligt offentlighetsprincipen, sasom utlam-
nande i elektronisk form enligt gallande ratt, kan detta argument ifragasattas.
Sadant utlimnande ar inte heller en rattslig skyldighet for myndigheter och
stod maste sdledes sokas i annan tillatelsegrund i 10 § personuppgiftslagen.
Aven tillimpning av andra bestimmelser i personuppgiftslagen vicker vissa
fragor i detta sammanhang.

Datainspektionen instaimmer dock med kommittén i slutsatsen att enligt gal-
lande ratt ska en begdran fran en enskild att fa ut uppgifter fran en myndighet
i elektronisk form, inledningsvis behandlas som en begaran enligt offentlig-
hetsprincipen om inget annat framgdr av begdran (s. 317f). Det innebar att
myndigheten mdste beakta tryckfrihetsforordningens bestaimmelser for ut-
lamnande, t.ex. om skyndsamhet.

Mot bakgrund av de oklarheter som finns kring tillampningen av personupp-
giftslagen anser Datainspektionen att det finns starka motiv for ett fortydli-
gande av vad som galler vid elektroniskt utlaimnande.

Registerforfattningars tillimpning vid elektroniskt utlimnande (jfr. avsnitt
8.6.1)

Kommittén uttalar sig angdende tolkningen av registerforfattningar nar det
galler majligheten att tilldta elektroniskt utlimnande.

"Under utredningsarbetet har kommittén erfarit att det forekommer att myn-
digheter endast lamnar ut elektroniska kopior av allmdnna handlingar om det
uttryckligen framgar av registerforfattningen att sa far ske. Detta ar enligt
kommitténs uppfattning en felaktig tillampning av registerforfattningarnas ut-
lamnandebestammelser. Enligt kommitténs uppfattning bor inte registerfor-
fattningarna ldsas e contrario nar det géller frdgan om tilliten form for utlaim-
nande av en allman handling. Utgdngspunkten bor i stillet vara att finns det
inget uttryckligt forbud mot att lamna ut allménna handlingar i elektronisk
form sa kan detta i och for sig ske” (s. 288).

Datainspektionen konstaterar att kommitténs slutsats i detta avseende inte ar
invindningsfri. Se bl.a. uttalande av Séren Oman i Sirskilda registerforfatt-
ningar, i Festskrift till Peter Seipel, Cecilia Magnusson Sjoberg & Peter Wahl-
gren (red.), s. 690.

"Syftet med att infora sarskilda registerforfattningar, vilket oftast ar att sla fast
for integritetsskyddet viktiga ramar for personuppgiftsbehandlingen inom en
verksamhet, gor enligt min mening att bestimmelser i sddana forfattningar i
utgangslaget bor tolkas motsatsvis (e contrario).”
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Sasom kommittén konstaterar ar registerforfattningarna inte enhetligt utfor-
made. Varje registerforfattning maste darfor tolkas sjalvstandigt och utifran
lagstiftarens syfte med den aktuella forfattningen.

Hur registerforfattningar ska tolkas kan ha betydelse f6r inneb6rden av for-
muleringen i kommitténs lagforslag - "...det i lag eller férordning finns be-
stimmelser som forbjuder det..” (se vidare nedan).

Elektroniskt utlimnande enligt kommitténs forslag (jfr. avsnitt 8.8)
Forslag om skyldighet for elektronisk utlimnande (jfr. avsnitt 8.8.1)

Kommitténs forslag angdende skyldighet att lamna ut allmdnna handlingar i
elektronisk form innebdr att sddant utlimnande kommer att ske med stod av
TF. Enligt principen om grundlagars foretrade framfor vanlig lag och enligt 8
§ personuppgiftslagen ska personuppgiftslagen inte tillimpas i den utstrack-
ning det skulle inskranka en myndighets skyldighet enligt offentlighetsprin-
cipen. Med kommitténs forslag satts i princip hela personuppgiftslagen ur
spel aven om det finns vissa bestaimmelser i lagen som kan tankas kunna till-
lampas utan att inskranka pa myndigheternas skyldigheter enligt offentlig-
hetsprincipen, t.ex. sikerhetsbestimmelserna i 30-31 §§ (kommittén av mot-
satt uppfattning, s. 313).

Kommitténs forslag innebar att myndigheterna inte ar skyldiga att lamna ut
uppgifter elektroniskt om ”...det i lag eller forordning finns bestdmmelser som
forbjuder det..”. Med detta synes kommittén enbart avse uttryckliga forbud
mot elektronisk utlimnande i en registerforfattning (s. 309). Daremot tycks
inte avsikten vara att denna formulering ska syfta pd bestammelser som, utan
uttryckliga forbud, begransar myndighetens mojligheter att behandla person-
uppgifter, t.ex. andamalsbegransningar eller om vad som utgor tillaten be-
handling (jfrs. 288).

Sdrskilt om ldmplighetsprévningen (jfr. avsnitt 8.8.2)

Enligt kommitténs forslag ska integritetsaspekterna vid elektroniskt utlam-
nande i forsta hand beaktas i den lamplighetsbedomning som foljer av formu-
leringen ”...eller det annars ar olamplig”. Avsikten dr att bedomningen normalt
ska ta sin utgangspunkt i uppgifternas karaktar och att det inte bor forekom-
ma att myndigheten gor en syftesprovning. Frdgan om det ar lampligt eller
olampligt att lamna ut begarda uppgifter i elektronisk form ska sdledes i prin-
cip avgoras oberoende av till vem eller varfor utlimnandet sker (s. 312). Vidare
anger kommittén att sekretessbestimmelsen i 21 kap. 7 § OSL lagger ett slags
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grund for lamplighetsprovningen som ska goras enligt forslaget och att sekre-
tessbestimmelsen kan ha ett visst varde som vagledning (s. 334).

Datainspektionen forstar tanken med forslaget och instimmer med att det i
dagslaget knappast finns ndgot battre alternativ om en skyldighet till elektro-
niskt utlimnande ska inforas. Inte desto mindre anser inspektionen att for-
slaget med lamplighetsprévningen har brister. Myndigheternas ges otillracklig
vagledning om vad som kan anses olampligt och det kan antas att myndighe-
terna kommer att tillampa bestaimmelsen pa olika satt. Da myndigheternas
beslut i fraga om att inte tilldta elektroniskt utlimnande inte kan 6verklagas
(ses. 310), kommer det inte att finnas mojlighet att utveckla en gemensam
praxis pd omrddet. Det blir m.a.o. svart for den enskilde att forutse nar elek-

troniskt utlimnande ar maojligt.

Forutom att det far konsekvenser for den enskildes rattssikerhet vid dbero-
pande av offentlighetsprincipen, kan avsaknaden av méjligheter till 6verprov-
ning fa konsekvenser for integritetsskyddet. Ett beslut om att tilldta elektro-
niskt utlimnande av personuppgifter kan inte heller 6verprévas, aven om det
sker i strid mot ett uttryckligt forbud i tillaimplig registerforfattning. Ett sa-
dant utlaimnande dr, som namnts ovan, ett utlimnande med stod i tryckfri-

hetsférordningen men utgor inte ett brott mot sekretessbestimmelser.

Oversyn av registerforfattningar (jfr. avsnitt 8.6.2)

Datainspektionen instimmer med kommittén att en 6versyn av registerfor-
fattningarna ar nodvandig. Ut6ver en genomgang av befintliga registerforfatt-
ningar ar det dven nodvandigt att se Gver behovet av nya registerforfattningar
for verksamheter som for narvarande inte omfattas av ndgon sddan forfatt-
ning.

Enligt kommitténs forslag ska avvagningen mellan offentlighetsintresset och
integritetsskydd pa sikt uteslutande regleras i registerforfattningarna. Avsik-
ten dr sdledes att den nu foreslagna lamplighetsprovningen ska avskaffas. Da-
tainspektionen vill i detta ssmmanhang uppmarksamma att registerforfatt-
ningarna och personuppgiftslagen utgor ett sammanlankat regelverk som
svarligen gdr att dela upp. Personuppgiftslagen ar subsidiér och fyller darfor ut
integritetsskyddet dar sarskilda bestimmelser saknas. Konsekvensen av att
enbart hanvisa till registerforfattningarna blir att verksamheter som inte om-

fattas av sadana forfattningar kommer att vara oreglerad.

Det finns idag flera omrdden inom forvaltningen dar personuppgiftsbehand-
lingen enbart regleras genom personuppgiftslagen, sasom t.ex. stora delar av
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kommunernas verksamhet, delar av Rattsmedicinalverkets verksamhet och
Brottsforebyggande rddets verksamhet.

Sekretessbestammelsen 21 kap. 7 § OSL (jfr. avsnitt 9)

Datainspektionen instaimmer med kommitténs bedomning att det inte ar
lampligt att avskaffa sekretessbestammelsen i 21 kap. 7 § offentlighets- och
sekretesslagen.

Datainspektionen anser att det dr en principiell brist i integritetsskyddet att
sekretessbestimmelsen i 21 kap. 7§ OSL innebar att sekretess kan galla for
utldimnande till en s6kande i Sverige om det kan antas att denne kommer be-
handla personuppgifterna i strid med personuppgiftslagen, men att sekretess
inte gdller for det fall samma begdran gors av en sokande som befinner sig
utanfor Sverige, t.ex. i ett land med uppenbart undermaligt integritetsskydd

(jfr. s. 337f).
Forenlighet med dataskyddsdirektivet (jfr. avsnitt 8.8.1 och 9.3)

Kommittén anser att forslaget inte innebar ndgon utokning av skyldigheten
att lamna ut personuppgifter i elektronisk form och gor darfér bedomningen
att forslaget inte kommer i konflikt med befintliga regelverk som syftar till att
skydda den personliga integriteten, daribland dataskyddsdirektivet (s. 310).
Datainspektionen delar inte denna bedémning. I vart fall dr syftet med forsla-
get att Oka tillgangligheten av bl.a. personuppgifter som finns hos myndighe-

terna.

De skal som tidigare anforts for att den svenska offentlighetsprincipen ska
anses vara forenlig med EU-ratten och i synnerhet dataskyddsdirektivet utgar
fran en offentlighetsprincip som inte innefattar ratten till elektroniskt utlam-
nande. Vid inférandet av personuppgiftslagen framforde lagradet att det fanns
en pataglig risk for att EU-domstolen skulle finna att offentlighetsprincipen ar
oforenlig med dataskyddsdirektivet (lagradets yttrande i prop. 1997/98:44, s.
231ff). Denna risk torde 6ka om Sverige valjer att utvidga offentlighetsprinci-
pen till att aven omfatta en ratt till elektroniskt utlimnande. Det torde inte
heller vara mojligt att med samma styrka havda att en utvidgad offentlighets-
princip som innefattar elektroniskt utlaimnande utgor en grundldaggande prin-
cip som utgor en del av Sveriges konstitutionella, politiska och kulturella arv
(jfr Sveriges anslutningsfordrag med EU).

Sekretessbestimmelsen i 21 kap. 7 § OSL har anvdnts som argument for att
offentlighetsprincipen trots allt ar forenlig med dataskyddsdirektivet (jfrs.
332). Datainspektionen menar dock att denna bestammelse har fatt minskad
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betydelse for integritetsskyddet bl.a. pa grund av utvecklingen i praxis, dnd-
ringar i personuppgiftslagen och mojligheterna till frivilligt grundlagsskydd.
Kommittén tycks vara avsamma uppfattning (s. 329f). Kommittén foreslar
visserligen att bestimmelsen ska finnas kvar och att den ska fortydligas, men
att den, om mgjligt ska tolkas dn mer restriktivt.

Mot denna bakgrund bedémer Datainspektionen att den foreslagna utékade
skyldigheten att utge allmdnna handlingar i elektronisk form innebar en 6kad
risk for att offentlighetsprincipen anses oforenlig med dataskyddsdirektivet.

Slutsats

Sammantaget leder ovanstaende brister och oklarheter till att Datainspektio-
nen anser att kommitténs forslag om elektroniskt utlimnande inte kan
genomforas utan ytterligare utredning och 6verviaganden.

Om kommitténs forslag trots allt genomfors bor konsekvenserna av det f6ljas

upp inom en snar framtid.
Ovrigt

En helt grundlaggande fraga for bedomningen av en eventuell utvidgning av
offentlighetsprincipen ar innehdllet och syftet med offentlighetsprincipen.
Datainspektionen beklagar att det legat utanfér kommitténs uppdrag att ana-
lysera offentlighetsprincipen i forhdllande till den digitala utvecklingen och
eventuella negativa konsekvenser for den personliga integriteten. Om det
lagda forslaget skulle leda till att stora mangder personuppgifter sprids pd ett
satt som tidigare inte kunnat forutses, finns betydande risk for att synen pa
offentlighetsprincipen rubbas och darmed pa sikt skadar fortroendet for
myndigheterna.

Detta yttrande har beslutats av generaldirektoren Goran Graslund i narvaro av
chefsjuristen Hans-Olof Lindblom, teamledarna Britt Marie Wester, Suzanne
Isberg och juristen Martin Brinnen, foredragande.

Goran Graslund

Martin Brinnen
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