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Betdankandet Sakerhetskopiors rattsliga status (SOU 2009:5)

Riksdagens ombudsmén (JO) har inbjudits att lamna synpunkter pa innehallet i
betankandet Sakerhetskopiors rattsliga status. Jag far i anledning av detta anféra
foljande. (Sidhé&nvisningar avser betdnkandet, om inte annat anges.)

Allmant

De fragor kommittén haft att Gvervaga framstar som ovanligt komplicerade. Den
fortgaende datoriseringen av myndigheternas arbete medfor pafrestningar pa
offentlighetsprincipen, som ursprungligen byggts upp kring fysiskt existerande
pappershandlingar. An s linge har det gétt att anpassa regelverket och “6versitta”
pappersregler sa att de kan tillampas pa elektroniskt lagrad information. Men det
finns en grans for hur langt analogierna kan strackas. Det illustreras i detta drende.

Kommittén har presenterat en foredomligt dverskadlig beskrivning av géllande réatt
och de problem som den s.k. sakerhetskopieringen ger upphov till. Utgangspunkten
ar oftast att grundlagens begrepp tolkas formellt medan d&ndamalshansyn fatt sta
tillbaka. Aven om den utgangspunkten &r riktig har kommitténs dvervaganden i
nagra delar enligt min mening i alltfor hog grad kommit att praglas av abstrakta
begreppsresonemang. Grundlagen ska forvisso lasas efter sin bokstav, men vid
sidan harav maste dven andamalssynpunkter fa paverka tolkningen.

De slutsatser kommittén kommer fram till avviker ibland patagligt fran de
stéllningstaganden om géllande rétt som lagstiftaren tidigare gjort. Kommittén
anser saledes att sakerhetskopior allmant sett omfattas av regeln om diarier m.m. i
2 kap. 7 § andra stycket 1 tryckfrihetsforordningen (TF). Detta har tidigare, savitt
angar de s.k. tsunamibanden, betraktats som ”1angsokt”, 1at vara att réttslaget
samtidigt beskrivits som oklart (Ds 2007:26 s. 21 och prop. 2007/08:38 s. 14 1.).
Lagstiftningen har hittills byggt pa forutsattningen att sakerhetskopior kan
innehalla saval allménna som icke allmanna handlingar. Den tolkningen beskrivs
nu av kommittén som felaktig; en sékerhetskopia &r i sin helhet en odelbar allmén
handling.

Oavsett vad som ar ratt och fel i detta far dessa turer en i viss man rattsupplésande
effekt. Det riskerar helt enkelt att framsta som godtyckligt hur reglerna ska tolkas.
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Ett skal till det &r att begreppsexercisen pé sina stallen drivits for langt. De
tryckfrihetsrattsliga begreppen ma vara aldrig sa val utmejslade, men de ger inte
svar pa allt. Hur s.k. sakerhetskopior ska behandlas fran offentlighets- och
insynssynpunkt ar i detta lage en rattspolitisk fraga. Det fortsatta
lagstiftningsarbetet maste utga fran varderingar och andamalssynpunkter.

Vad galler &ndamalen finns det skl att framhalla att det dvergripande andamalet i
dessa sammanhang &r att tillgodose de intressen som bér upp
offentlighetsprincipen, dvs. frimjandet av ett fritt meningsutbyte och en allsidig
upplysning (2 kap. 1 8 TF). Jag noterar att kommitténs forslag, med dess delvis nya
tolkningar av rattslaget, innebér att de s.k. tsunamibanden inte langre till ndgon del
ska betraktas som allmén handling och att banden, om forslaget genomfors, ska
kunna destrueras utan rattsliga hinder. Det foranleder papekandet att undanréjandet
av de olagenheter som bevarandet av sékerhetskopiorna fran tiden for
flodvagskatastrofen skapat, inte ar ett sadant andamal som kan tillatas paverka
utformningen av TF:s regler om allmanna handlingar.

Forslaget att undanta sékerhetskopior fran TF:s regler om allmanna
handlingar

Problemstéllningen

Myndigheter har i allmanhet ett s.k. backupsystem for information som lagras i
datorer. Det innebér att information kopieras och sparas fristdende. Syftet ar att
kunna aterskapa den ursprungliga informationen om denna helt eller delvis skulle
ga forlorad. Rutiner av detta slag kan innebéra att sakerhetskopior regelmassigt
skapas av datasystemets hela innehall.

Det ar inte rattsligt klarlagt hur sédkerhetskopierad information ska klassificeras
enligt den systematik som finns i TF:s regler om allménna handlingar. En
mojlighet &r att se fortlopande sakerhetskopiering till en for detta &ndamal ordnad
databas som en form av register, som i sig sjélvt utgor en allman handling.
Sakerhetskopior betraktas i sa fall pa ungefar samma sétt som ett diarium eller en
”logg”. En sdkerhetskopia bildar da i sin helhet en allmén handling i TF:s mening.

En konsekvens skulle bli att om det bland det sdkerhetskopierade materialet finns
handlingar som i sin originalversion &r antingen allménna eller icke allménna
kommer den uppdelningen inte att kunna uppratthallas dar, eftersom
sékerhetskopian i sin helhet betraktas som en allméan handling. Uppdelningen i
allménna och icke allménna handlingar utgér grunden for den rattsliga konstruktion
som bar upp offentlighetsprincipen. Om sékerhetskopiering skulle fa den
konsekvensen ar det ett problem som maste losas, antingen genom att
sakerhetskopieringen organiseras pa annat satt eller genom att lagstiftningen
anpassas.

Sakerhetskopiors rattsliga status

Kommittén har haft att ta stallning till hur sakerhetskopior ska betraktas fran
rattslig synpunkt, varvid en forsta fraga & om de utgor allmanna handlingar.
Kommittén har darvid kommit fram till att regeln i 2 kap. 7 § andra stycket 1 TF
om diarier, journaler och andra sadana register som fors fortlopande omfattar dven
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sékerhetskopior. Dess slutsats ar darfor att sakerhetskopior &r eller kan vara
allmanna handlingar. | betdnkandet anges samtidigt att réttslaget inte &r klart och
att kommitténs synsatt kan ifragaséttas.

Mot kommitténs tolkning av gallande ratt kan invandas att en samling som bestar
av kopior av en myndighets handlingar inte sjalvklart faller in under ”diarium,
journal samt sadant register eller annan forteckning som fores fortlopande”.
Kommitténs slutsats foljer alltsa inte redan av ordalydelsen i TF utan forutsatter att
man tillampar regeln om diarier m.m. analogt pa sakerhetskopior. Vid
dvervagandet av om en sadan analogi ar motiverad bor syftet med
offentlighetslagstiftningen i TF och den aktuella regelns funktion beaktas.

Den typ av register som bestammelsen om diarier m.m. avser ar sadana som
myndigheten sjalv behdver och anvénder i den 16pande verksamheten; offentlighet
ska da galla enligt likstallighetsprincipen. Mer specifikt kan andamalet med regeln
sdgas vara att underlatta for utomstaende att félja en myndighets hantering av
arenden, fa dverblick dver vad som hant i dessa, se vilka handlingar som finns etc.

Sékerhetskopior anvénds inte i den I6pande verksamheten utan bara som “backup”.
De har definitionsmassigt till enda &ndamal att mojliggora aterskapandet av
information som finns pa annat hall inom myndigheten, nar den informationen gatt
forlorad. Sakerhetskopior ar i den meningen fran offentlighetssynpunkt
indifferenta; det blir varken storre eller mindre offentlighet oavsett om de betraktas
som allméanna eller icke allméanna handlingar. Det &r forst om originalinformation
gar forlorad som de far ett sjalvstandigt varde.

Under forutsattning att sakerhetskopian bara anvands for att aterskapa information
och inte fyller ndgon annan funktion finns det darfor inget skal for att genom ett
analogislut gora TF:s regler om diarier m.m. tillampliga pa ett sddant material. Den
bor ses som vad den ar, ndmligen en digital samling av kopierade handlingar. Det
betyder att de ingaende handlingarna har den tryckfrihetsrattsliga status de har som
originalhandlingar. Som kommittén noterar finns det knappast nagon sjélvstandig
ratt till insyn i en kopia av en handling (s. 122).

Det kan tillaggas att en sadan tolkning ligger i linje med de beddmningar som i
tidigare skeden gjorts betraffande de s.k. tsunamibanden, nér dessa i olika
sammanhang ansetts innehalla saval allmanna som icke allmanna handlingar.

Det sagda géller for vad man kan kalla renodlade sékerhetskopior, som har till enda
andamal att aterskapa information. Den informationsmangd som samlas pa en
sékerhetskopia kan emellertid anvéndas dven for andra syften. En sékerhetskopia
blir i sig en form av databas med s6kmajligheter som gar langt utdver uppletandet
av enstaka kopior av sadant som redan finns pa annat hall. En kontinuerligt
uppdaterad totalbackup” av en myndighets datasystem kan i praktiken fungera
som ett samlat myndighetsarkiv innefattande saval aktuell som historisk
information. S6kmajligheterna torde variera beroende pa vilka installningar som
gors eller har gjorts i det system som anvénds.
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I kommitténs lagforslag anges att sakerhetskopior ar handlingar som en myndighet
forvarar endast i syfte att kunna aterskapa information. Av dess dvervaganden
framgar dock att den tankt sig att myndigheterna ska kunna anvanda material fran
sakerhetskopior dven till annat an aterskapande av forlorad information. Som
exempel anges disciplinarenden mot anstéllda och bitrade at polisen vid
brottsutredningar. Aven utredningens direktiv utgar fran att sakerhetskopior ska
kunna anvandas till annat an aterskapande av information (se s. 125). Forslaget
synes darmed inte innefatta nagon egentlig begransning nar det galler hur
sakerhetskopior far anvandas. Det betyder att informationen kan anvandas for
kontroller och verksamhetsuppféljningar av en mangd slag. Ett exempel pa att
sakerhetskopior anvants for utredning om saval enskilda befattningshavare som hur
en verksamhet fungerat utgor Katastrofkommissionens granskning av de s.k.
tsunamibanden.

Om sékerhetskopior anvands pa detta satt utgor de inte langre renodlade
sakerhetskopior. De far i stéllet karaktaren av just sadana register som
bestammelsen i 2 kap. 7 § 1 TF tar sikte pa. De far darmed aven andra funktioner
an renodlade sakerhetskopior har och ar inte langre fran offentlighetssynpunkt
indifferenta. Om man definierar sakerhetskopior pa det satt kommittén gjort och
avser att de ska anvandas aven till annat &n aterskapande av information synes det
alltsa inte rada ndgon tvekan om att de bor betraktas som allméanna handlingar. Det
bor understrykas att nar begreppet ges den har innebérden kan termen
sékerhetskopia bli missvisande; den riskerar att leda tanken fel.

Min beddémning &r sammanfattningsvis att sakerhetskopior i sin renodlade form
inte faller in under regeln om diarier m.m. i 2 kap 7 § 1 TF men att sdkerhetskopior
med vidare funktioner av nu angivet slag gor det.

Remissvaret utgar i det foljande fran kommitténs syn pa vad som &r en
sékerhetskopia.

Allmant om kommitténs dvervaganden betraffande sakerhetskopiors
framtida rattsliga status

Kommittén, som haft i uppdrag att 6vervéga en anpassning av lagstiftningen, har
foreslagit en regel enligt vilken sakerhetskopior inte ska anses vara allméanna

handlingar. Den motiverar sitt forslag pa foljande sitt (se “beddmningsrutan” pa s.
123):

Beddmning: Som kommittén beddmer det kan sakerhetskopior enligt gallande rétt i
vissa fall uppfattas som upprattade och darmed allmanna handlingar. | den man
sikerhetskopior ar foremal for offentlighetsinsyn riskerar tryckfrihetsforordningens
reglering avseende skillnaden mellan allménna och icke allmé&nna handlingar att
séttas ur spel. Det saknas darfor skél att tillerkdnna allménheten en insynsratt
avseende sakerhetskopierad information. Enligt kommitténs mening bortfaller inte
nagot for allmanheten befogat insynsintresse om sakerhetskopior exkluderas fran
offentlighetsinsyn.

Av dessa dvervaganden framgar att grundlagséndringen foreslas darfor att
skillnaden mellan allménna och icke allménna handlingar inte ska séttas ur spel.
Denna aspekt kommenteras under rubriken Lagstiftningsbehovet i foljande avsnitt.
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Dessforinnan finns det skal att séga ndgot om det allmanna forhallningssatt som
kommer till uttryck i det citerade stycket. Liknande formuleringar aterkommer pa
flera hall i betankandet. De synes aterspegla en tanke om att myndigheter och andra
allmanna organ har ett slags primér rtt till sina handlingar men att allméanheten
kan, som det heter, “tillerkdnnas™ en viss insynsritt om det finns ndgot f6r denna
allménhet befogat insynsintresse. Ett sadant synsatt rimmar illa med sjélva
offentlighetsprincipen, som bygger pa att det allmannas handlingar ar tillgangliga
for alla och att det ar undantaget fran den principen som ska motiveras, inte
allménhetens behov av insyn i den ena eller andra typen av handlingar. Det ar
sakerligen oavsiktligt, men det vill hér alltsa synas som om kommittén anlagt ett
myndighetsperspektiv pa offentlighetslagstiftningen, som for sin forstaelse
emellertid kréver ett vasentligt vidare perspektiv.

Lagstiftningsbehovet

Utgangspunkten i utredningens direktiv &r att sakerhetskopiering av myndigheters
datalagrade information kan medfora att icke allmanna handlingar blir allménna.
Ingenstans i drendet har det, savitt jag kunnat finna, diskuterats om
sakerhetskopieringen maste ga till pa ett sadant satt att denna konsekvens
uppkommer.

Med tanke pa att det som 6vervags ar en grundlagsandring, innefattande ett ingrepp
i offentlighetsregleringens bérande delar, bér det noga undersdkas om det inte finns
andra alternativ an denna rattsligt sett Iangtgaende atgérd, med dess inte alldeles
lattoverskadliga foljder. Det bor vara en stravan att inte lata sa kansliga delar av
grundlagsregleringen som denna underordnas informationsteknologins hastiga
utveckling. Utgangspunkten bor vara att tekniken anpassas till
grundlagsregleringen snarare &n att offentlighetsprincipens beprévade systematik
forsvagas med hanvisning till mer eller mindre val motiverade
informationsteknologiska krav. Ska grundlagen andras maste det pavisas att
alternativ saknas.

Kommitténs uppdrag har varit begransat till att undersoka juridiska lésningar. Men
aven de tekniska forutsattningarna maste utredas. | det sammanhanget behover
problemen avseende de icke allménna handlingar som vid sékerhetskopiering
riskerar att bli allmanna belysas. Mer specifikt ror det sig enligt vad som framgar i
betankandet om privata brev, s.k. minnesanteckningar och sadant som omfattas av
den s.k. politikerregeln. Privata dokument som inte ar allmanna handlingar bor
emellertid endast undantagsvis férekomma hos myndigheter. Som problem
betraktat 16ses det enklast genom att material av det slaget aldrig lagras i en
myndighets datasystem, dar det ju inte har att géra. Betréffande
minnesanteckningar finns det for det forsta skal att peka pa mojligheten for den
enskilde anvandaren att sjalv halla utkast och arbetsmaterial av olika slag atskilt
fran de allmanna handlingar som han eller hon hanterar i sin dator. | riksdagens IT-
system, till vilket JO &r ansluten, bestdmmer anvéandaren sjélv om ett dokument ska
sparas i backupsystemet (’sdkerhetskopian”) eller enbart ligga i den egna datorn,
dar anvandaren alltsa sjalv far sorja for att arbetsmaterial inte forsvinner om nagot
tekniskt fel uppstar, t.ex. genom egen kopiering. Det maste vara mojligt att skapa
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flera "miljoer” av detta slag. Det géller dven for material som en befattningshavare
som tillika &r politiker enbart hanterar i den senare egenskapen.
Sammanfattningsvis och vid en forsta anblick ter sig inte problemen med
handlingar av det slag kommittén tar upp som odverstigliga ens under de
forutsattningar som idag galler.

Man bor vara vaksam mot att tekniska argument utan narmare reflektion laggs till
grund for inskrankningar i offentlighetslagstiftningen. Informationsteknologin bor
anvandas for att framja offentlighetsprincipen. Allmant sett vore det en fordel om
myndigheters datasystem kunde utnyttjas for att effektivare sortera allmanna och
icke allménna handlingar, eftersom det skulle skapa en stérre tydlighet och darmed
Oka transparensen.

Uppdelningen i olika "IT-miljéer”

Kommittén har identifierat tre olika miljoer i myndigheternas IT-system:
verksamhetsmiljon (dar den vanlige anvandaren befinner sig), driftmiljon (som
motsvarar sjalva IT-systemet, om jag forstatt saken ratt) och sakerhetskopiemiljon
(dar material fran de bagge andra miljoerna finns i kopior). Uppdelningen ar
pedagogisk och underlattar forstaelsen av de problemstallningar kommittén
behandlar. Daremot ar det tveksamt om de respektive miljoerna later sig sa tydligt
definieras att begreppsbildningen kan laggas till grund for en réttslig
systematisering.

Enligt kommitténs mening ar utgangspunkten bakom regleringen i
tryckfrihetsforordningen att handlingar i verksamhetsmiljon — vilka beddms vara
av intresse for allménheten — ska vara foremal for insyn” (s. 109). Det sdgs inte
uttryckligen, men jag drar slutsatsen att kommittén darmed menar att information i
de andra miljoerna i princip inte behéver vara féremal for insyn. Betraffande
information som skapas i driftmiljon &r det emellertid sedan tidigare klarlagt att
sadan kan utgora allméan handling; det galler t.ex. s.k. loggar av olika slag och &ven
potentiella handlingar som kan skapas med hjélp av information fran dessa delar av
IT-systemet. Allmanna handlingar kan saledes férekomma bade i verksamhets- och
driftmiljon. Som begrepp betraktat kan sédkerhetskopiemiljon inte heller sjalvklart
skiljas fran driftmiljon, eftersom sakerhetskopior definitionsmassigt tas for att
sékra driften av systemet och i den meningen hor till driftmiljon.

For den enskilda myndigheten gar det knappast att betrakta I1T-systemet som
uppdelat i miljoer av detta slag. Alla miljéerna ar forbundna med varandra. Som
namnts bildar sdkerhetskopior intressanta informationsbaser med sokmojligheter
som gar langt utdver uppletandet av enstaka kopior av sadant som redan finns i de
andra “miljoerna”. Sékerhetskopiemiljon &r tillganglig for en myndighet, och inget
hindrar myndigheten fran att anvanda de sokmajligheter den erbjuder.
Uppdelningen i verksamhetsmiljé och sékerhetskopiemiljo ter sig darfor nagot
konstruerad; i framtiden kan man mycket val tinka sig att den vanlige anvandaren
kan rora sig aven i sakerhetskopiemiljon som i sa fall, trots att den elektroniskt och
fysiskt ar fristdende, av anvandaren uppfattas som integrerad i verksamhetsmiljon.
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Narmare om forslaget att undanta sakerhetskopior fran
offentlighetsprincipen

Kommittén foreslar som framgatt att det i grundlagen infors ett stadgande enligt
vilket sakerhetskopior inte ska utgdra allmanna handlingar. Det betyder att
information av det slaget “utdefinieras” fran offentlighetsprincipens
tilllampningsomrade. Forslaget skulle forhindra att handlingar som enligt
nuvarande ordning inte ar allmanna kan bli det nar de ingar i elektroniska
backupfiler.

Forslaget skapar emellertid ett nytt problem. Tanken bakom offentlighetsprincipen
ar att det allmannas verksamhet ska &dga rum i full 6ppenhet. Alla — politiker,
journalister, forskare, andra myndigheter, intresseorganisationer och
medborgarkollektivet som helhet — ska kunna se vad som pagar och ta del av den
information som tillhér det allménnas sfar. Bara nér det finns lagstadgade
sekretesshinder eller nar myndigheters arbetssituation sa kraver gors undantag fran
denna offentlighetsprincip. En konsekvens av detta &r att den information som
finns hos det allmanna och som det allménnas foretradare har tillgang till ocksa &r
Oppen for alla. Detta har i tidigare lagstiftningssammanhang kallats
likstallighetsprincipen. Innebdrden av den har beskrivits pa foljande satt i prop.
2001/02:70 s. 16:

Varje sammanstallning av uppgifter ur [ADB-]Jupptagningar som kan géras med
rutinbetonade atgarder anses [- ——] vara en hos myndigheten forvarad handling (se
prop. 1975/76:160 s. 90). Detta forhallande &r ett uttryck for den s.k.
likstallighetsprincipen. Enligt denna skall allménheten ha tillgang till datalagrad
information i samma utstrackning som den &r tillganglig for myndigheten. Det
innebar att myndigheten maste anvanda sina befintliga datorsystem for att ta fram en
begard sammanstallning av uppgifter &ven om framtagningen av de efterfragade
uppgifterna innefattar en bearbetning eller en sérskild sammanstallning av
informationen.

Som framgatt bildar sakerhetskopior informationsbaser med s6kmajligheter som
gar utéver uppletandet av enstaka kopior av redan existerande handlingar. Med
kommitténs forslag ska myndigheterna men inte medborgarna ha tillgang till denna
sokmojlighet/information. Det star i strid med offentlighetslagstiftningens
grundtanke om att den information som finns tillganglig inom det allménna ocksa
ska vara tillganglig for alla. Det bryter med andra ord mot likstallighetsprincipen.

Kommittén & medveten om detta. Den noterar att informationen pa
sékerhetskopior kan anvandas av en myndighet exempelvis i samband med
disciplindrenden eller brottsutredningar (s. 95). Dess 6vervaganden i dessa delar
finns bl.a. pas. 125 i betankandet:

En utgangspunkt har sedan lange varit att myndigheters dvergang till att anvanda
elektronisk kommunikation och elektroniska lagringsmedier inte far leda till att
allmanhetens méjligheter till insyn férsamras. Snarast har den motsatta utvecklingen
efterstravats. Fragan ar dock om detta kan tas till intakt for slutsatsen att det finns ett
befogat intresse av insyn i de unika potentiella handlingar som sékerhetskopiemiljon
erbjuder.

Likstéllighetsprincipen innebdr att allménheten ska ha ratt att ta del av information
hos myndigheterna i samma utstrackning som myndigheterna sjélva.
Utgangspunkten har maste enligt kommittén emellertid vara att myndighetens syfte
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med att forvara information i sékerhetskopiemiljon &r att kunna anvénda den for att
aterstalla forlorad eller pa annat sétt borttagen data i verksamhets- eller driftmiljon.
Nagot befogat insynsintresse trads darfor rimligen inte fornar om material i
sakerhetskopiemiljon halls utanfor omréadet for insyn. Sa lange myndighetens syfte
med sékerhetskopieringen &r att kunna aterstalla data dsidosatts saledes inte
likstallighetsprincipen. Saken ter sig givetvis annorlunda for det fall myndigheten
anvander den sakerhetskopierade informationen for att skapa nya, tidigare inte
existerande handlingar for anvandning i verksamhetsmiljon. | en sadan situation
ingar dock den nyskapade handlingen i verksamhetsmiljén och kan darmed komma
att bli foremal for offentlighetsinsyn.

Resonemanget utvecklas langre fram i betdnkandet. Kommittén noterar darvid att

den information som en myndighet har tillgang till via internet — alltsa pa samma

villkor som galler for alla anvandare av internet — inte anses utgora allméan

handling och fortstter (s. 133):

Kravet pa offentlighetsinsyn innebar alltsa i praktiken inte att all information som
forekommer hos en myndighet ska goras till foremal for insyn fran allménheten.
Enligt kommitténs mening kan samma synsétt anlaggas betraffande
sakerhetskopierad information. Sadan information hanteras utanfor myndighetens
egentliga verksamhet i enda syfte att kunna anvandas vid behov av att aterskapa
information efter t.ex. ett systemhaveri. Frst nar material fran sakerhetskopian
overfors till myndighetens verksamhets- eller driftmiljé kommer de aterstallda
handlingarna att bli en del av myndighetens egentliga verksamhet. Enligt
kommitténs mening ar det saledes forst nar en sékerhetskopierad handling tas i
ansprak som nagot egentligt insynsintresse foreligger. Att, som kommittén berort
tidigare, det kan antas att sékerhetskopiering kan bedémas som forande av register
eftersom kopieringen &r en forutsattning for sdkerstéllandet av verksamheten,
hindrar inte att uppgifterna som sédana betraktas som liggande utanfor
verksamheten sa lange de befinner sig i sakerhetskopiemiljon.
Den grundlaggande invandning som dessa 6vervaganden reser ar att en myndighet
med kommitténs forslag skulle komma att exklusivt forfoga éver om och nér
information som finns i en databas som utgor en sakerhetskopia ska tas i ansprak.
De s.k. potentiella handlingar — informationssammanstallningar — som kan utvinnas
ur databasen ar med andra ord enbart tillgangliga fér myndigheten, som darmed har
informationen om man skulle anse sig behdva den men inte behdéver géra den
allmént tillganglig om man inte vill. Som en illustration kan ndmnas att det var den
situation som skapades och upprétthélls betraffande de s.k. tsunamibanden innan

det blev allmént ként att dessa existerade.

Den parallell kommittén vill dra med den tillgang till information pa internet som
en myndighet kan ha utan att denna betraktas som allmén handling &r enligt min
mening inte hallbar. Detta undantag har samma grund som regeln om
biblioteksmaterial i 2 kap. 11 § TF och galler sadant som finns allméant tillgangligt
pa andra sétt. En del av den information som kan utvinnas fran sakerhetskopior &ar
emellertid unik och kan, fran de synpunkter som har &r aktuella, inte jamforas med
biblioteksinformation m.m. Aven andra invandningar kan resas mot kommitténs
argumentation i detta sammanhang. Det ar saledes tveksamt om avvagningen bor
utgé fran om nagot “befogat insynsintresse” foreligger. Stélls fragan sa har man
presumerat att informationen inte behdver vara allmant tillganglig och efterfragar
varfor den skulle behdva vara det. Lagstiftningen bygger emellertid som ovan
papekats pa den motsatta presumtionen. Det som ska motiveras ar med andra ord
varfor de potentiella handlingar som genom forslaget inte langre ska vara allménna
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bor undantas fran offentlighetsprincipen. Svaret pa den fragan ar, med kommitténs
synsétt, att detta ar ett pris som maste betalas om de ovan beskrivna
konsekvenserna av att sakerhetskopior blir allménna handlingar ska kunna
undvikas. | det sammanhanget ar det naturligtvis relevant att bedéma hur stora
insynsforlusterna skulle bli och stélla detta mot férslagets fordelar. Men det bor
klargoras att forslaget innebér att likstallighetsprincipen satts pa undantag.

Som framgatt anser jag inte att behovet av en grundlagsandring ar klarlagt. Men
om det skulle visas att sakerhetskopiering inte kan utforas utan att icke allménna
handlingar blir allmanna synes det inte finnas nagot alternativ till kommitténs
forslag att exkludera handlingar av det slaget fran begreppet allman handling.
Konsekvenserna av det avsteg fran likstallighetsprincipen — och darmed fran sjalva
grundtanken bakom offentlighetsprincipen — som forslaget innebar maste dock i sa
fall begransas. Genomfors forslaget bor begreppet sdkerhetskopia darfor stagas upp
sa att det klargors att i detta innefattas ett krav pa att det ar fraga om information
till vilken en myndighet inte har villkorslos tillgang. Det bér med andra ord
regleras under vilka forutsattningar myndigheten far anvanda informationen. Det
vore &ven lampligt att begrénsa begreppet till information som lagras endast under
kort tid och precisera detta. Om informationen ska kunna anvéndas for andra
andamal an for aterstéallande av forlorad information — vilket kommittén alltsa
forutser att den ska kunna gora — bor dessa andamal framga i lagen, varvid dven
formerna for atkomsten bor regleras, t.ex. hur dokumentation ska ske. Det bor for
tydlighets skull ocksa klargoras att det material som under sadana férhallanden tas i
ansprak blir att betrakta som en separat allman handling, som saledes blir
tillganglig for insyn, sdvida dess innehall inte omfattas av sekretess.

Sammanfattning

Renodlade sakerhetskopior omfattas enligt min mening inte av regeln om diarier
m.m. i 2 kap. 7 8§ 1 TF. Ett sdtt att undvika problemet med att icke allménna
handlingar blir allmédnna nar de sédkerhetskopieras vore darfor att anvandandet av
sakerhetskopior strikt begréansas till aterskapande av information. G6r man inte det
utan later séakerhetskopierad information bilda databaser som anvands aven for
andra syften blir detta material att betrakta som allman handling pa det sétt
kommittén beskrivit. Problemet med icke allmé&nna handlingar som blir allmé&nna
maste da hanteras.

| forsta hand bor majligheten att anpassa tekniken undersdkas. En andring i TF:s
regler om allmanna handlingar av det slag kommittén foreslar bor inte genomforas
forran det utretts om sékerhetskopiering kan ske pa sadant satt att allmanna och
icke allmanna handlingar halls atskilda. Pa grundval av den utredning som hittills
foreligger avstyrks forslaget darfor.

Om sakerhetskopiering inte kan ske pa annat sétt an s som kommittén forutsatt
maste en andring i 2 kap. TF ske. Undantaget fran likstéllighetsprincipen bor dock
inte goras vidare dn vad som kravs for de andamal som sakerhetskopieringen ska
tillgodose. Restriktioner och formkrav for informationens anvéndande bor darfor
uppstéllas.
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De s.k. tsunamibandens rattsliga status m.m.
Bakgrunden till att banden sparades

Kommittén grundar sin beddmning av tsunamibandens rattsliga status pa vissa
omsténdigheter kring omhandertagandet av banden. Det finns darvid skal att
rekapitulera hur det gick till nar banden sparades och hur de fortsattningsvis
anvants.

Vid ett méte ndgon gang i mitten av januari 2005 beslutade davarande chefen for
Regeringskansliets forvaltningsavdelning att elektronisk information som fanns i
Regeringskansliet skulle sparas sarskilt. Beslutet fattades vid ett mote med IT-
chefen och chefsjuristen. IT-chefen verkstéllde beslutet genom att ge order till
underlydande och uppdrag at en konsult.

Syftet med beslutet var att spara information som var av betydelse efter
flodvagskatastrofen i Sydostasien julhelgen 2004. Det handlade om att kunna
kontrollera hur verksamheten vid Regeringskansliet fungerat under de aktuella
dagarna och om att kunna soka efter information som annars kunde ha gatt forlorad
m.m.

Den information som sparades utgjordes av sédkerhetskopior som registrerats i
Regeringskansliets IT-system. Normalt gallrades den informationen fortlépande i
enlighet med instéllningarna i datasystemet. Genom beslutet sparrades de band dar
sakerhetskopiorna registrerades fran dverskrivning. Efter en tid togs banden aven
ut ur den “bandrobot” dir de suttit.

Hosten 2006 begarde en journalist att med stod av reglerna i 2 kap. TF fa ut
information pa banden. Det var vid den tidpunkten inte allmént kant att denna
information fanns sparad. Journalistens begéran ledde till att statsministern vid en
presskonferens tillkdnnagav bandens existens samtidigt som han meddelade att en
sarskild granskning av deras innehall skulle goras.

Banden stélldes darefter till en sérskild granskares forfogande. Senare beslots att
den kommission som granskat bl.a. Regeringskansliets agerande efter
flodvagskatastrofen (Katastrofkommissionen) skulle aterinkallas for att undersoka
informationen pa banden och préva om den hade nagon betydelse for
kommissionens tidigare slutsatser.

I juli 2007 infordes en bestammelse i 5 kap. 11 § sekretesslagen enligt vilken
sekretess géllde for uppgift i de sdkerhetskopior som har genererats i
Regeringskansliets datasystem som har bevarats med anledning av naturkatastrofen
i Asien ar 2004 (regeln har senare reviderats nagot och innehaller sedan dess ett
s.k. skaderekvisit). Regeringen tog dérefter stallning till den ovan ndmnde
journalistens begéaran om att fa ut uppgifter ur materialet. Begaran avslogs med
féljande motivering:

I den mén sadana handlingar som begaran avser forvaras hos Regeringskansliet finns
dessa i de sékerhetskopior som har bevarats med anledning av naturkatastrofen i
Asien ar 2004. Sakerhetskopiorna innehaller saval allmanna som icke allménna
handlingar.
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Reglerna i 2 kap. tryckfrihetsférordningen om handlingsoffentlighet géller endast
allménna handlingar. Sddana handlingar ska pa begéran lamnas ut om de inte ar
hemliga. Enligt 5 kap. 11 § sekretesslagen géller sekretess for samtliga uppgifter
som finns i sékerhetskopiorna.
Tsunamibandens rattsliga status har diskuterats i manga sammanhang. Har ska
endast noteras att uppgifter pa banden alltsa gjordes till foremal for lagstiftning
2007. Banden bendmndes sékerhetskopior. Lagstiftningen innebar att all
information pa banden skulle omfattas av sekretess. Lagstiftaren far darvid
forutsattas ha gjort bedémningen att banden atminstone delvis utgjorde allmén
handling. | det just citerade regeringsbeslutet sags uttryckligen att
sakerhetskopiorna bestod av savél allmanna som icke allmanna handlingar. Samma
beddmning har gjorts i senare lagstiftningsarenden. Som framgar anges det i
beslutet att sakerhetskopiorna ”bevarats”; samma sak uttrycks i sekretesslagen.

Kommittén
Kommittén har gjort féljande bedémningar:

1. Sékerhetskopior av det slag som Regeringskansliet framstéllde vid tiden for
flodvagskatastrofen ar allman handling.

2. Det material som sparades i sérskild ordning sparades formldst. Det var och &r
darfor inte allman handling.

Bedomningen i den forsta punkten innebdr att tsunamibanden — de band som satt i
bandroboten och pa vilka sékerhetskopiorna registrerades — fran borjan var allman
handling. Om en begdran att fa ut material pa banden skulle ha provats medan de
annu satt i bandroboten skulle materialet alltsa, med kommitténs synsétt, ha
lamnats ut, under forutsattning att inte nagon sekretessregel var tillamplig.
Beddmningen enligt den andra punkten innebdr att banden miste sin karaktar av
allméan handling nér de togs om hand. Eftersom banden inte l&ngre sitter dar de en
gang satt och numera bara finns i sin egenskap av icke allman handling, omfattas
ingen del av informationen av offentlighetsprincipen. Foljaktligen blir den
sarskilda sekretessregeln 6verflodig och kommittén foreslar darfor att den upphavs.

Beddmningen enligt forsta punkten foljer av den allménna analys som kommittén
gjort av sékerhetskopiors rattsliga status. Den har diskuterats ovan. Mot
kommitténs beddmning i den andra punkten kan flera invandningar resas.

For det forsta ar det svart att se varfor en handling som omhandertas skulle mista
sin karaktér av att vara allmén. Det normala synséttet i dessa sammanhang &r att ett
sarskilt omhandertagande i stallet far den omvanda konsekvensen, dvs. att en icke
allman handling som omhéandertas — t.ex. for arkivering — genom den atgarden blir
allman. Jag har svart att flja kommitténs 6vervaganden i denna del.

An svarare att folja ar kommitténs resonemang kring sjalva omhéndertagandet.

Pa flera stéllen i betankandet noteras helt korrekt att det for en handlings
tryckfrihetsrattsliga status saknar betydelse vilka formella atgarder som vidtagits
med den. Det avgorande &r vad som faktiskt férekommit. Att en handling inte
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diarieforts eller registrerats hindrar saledes inte att den dnda kan vara allman (s.
66). Det saknas ocksa krav pa nagot sarskilt formellt forfarande for att en handling
ska anses fardigstéalld och darmed allmén (s. 40 och s. 120). | det sistnamnda
hanseendet brukar det, som kommittén ocksa anger, anses tillrackligt att en
handling omhéndertagits for forvaring (s. 40 f.). Betraffande sékerhetskopior
skriver kommittén att det ar rimligt att utga fran att en myndighet som vill ta hand
om sadana i normalfallet vidtar ndgon form av en formell atgiard — i form av t.ex.
ett beslut av en behorig beslutsfattare — for att markera detta” (s. 120).

Nér det sa specifikt galler tsunamibanden uttalar kommittén att det mojligen skulle
kunna havdas att dessa bor betraktas som omhéndertagna for férvaring av
Regeringskansliet. Men kommittén stannar for att ’det finns anledning att
argumentera for den motsatta uppfattningen” (se s. 157 ff.). Den fortsatta
argumenteringen gar ut pa att det i ett fall som detta bor stallas krav pa innehall och
form i beslutet, varvid dvervagande skal talar for att Regeringskansliet genom
forvaltningschefens agerande inte kan anses ha fattat ett beslut som innebar att
banden tagits om hand for forvaring. Inte heller atgarden att ta ut banden och lagga
dem i en kartong i en datorhall kan enligt kommittén medfora en sadan
konsekvens. Kommittén tillagger att beddmningen kunnat bli en annan om banden
lamnats over till en registrator eller ndgon annan med ansvar for arkiveringsfragor.
”Enbart det forhllandet” att banden sedan oktober 2006 forvarats under ordnade
forhallanden i Regeringskansliet kan enligt kommittén inte heller anses medféra att
de ar omhéandertagna for forvaring. Argumentationen i den delen ar inte helt
lattillgénglig. Bl.a. sdgs att det traffats en politisk 6verenskommelse om att banden
tills vidare skulle bevaras, varvid ’fragan om bandens fortsatta existens delvis
[kom] att ligga utanfor Regeringskansliets kontroll”. Det far emellertid antas att
den politiska 6verenskommelsen traffats under medverkan av regeringen, som
sjalvfallet styr sitt eget kansli.

Kommittén betecknar alltsa sjalv sina 6vervaganden i denna del som en
argumentation. Enligt min mening motsager kommittén i denna argumentation sin
egen beskrivning av gallande rétt. De facto fattade chefen for Regeringskansliets
fristaende forvaltningsavdelning ett beslut, som han tvekldst var behorig att fatta,
om att i sarskild ordning och med frangaende av géllande gallringsregler spara viss
elektronisk information och sag till att via behorig underordnad fa detta beslut
verkstallt. Beslutet ar sa formellt ett beslut kan bli. Han borde visserligen ha
dokumenterat och registrerat det, men det férhallandet att han underlat detta
medfor inte att beslutet skulle vara en nullitet. Hans formella forsummelser kan
inte paverka den tryckfrihetsrattsliga stallningen for det material han beslot att
spara. | sa fall skulle offentlighetsreglerna enkelt kunna kringgas just genom att
man “glommer” formkrav som registrering, diarieforing etc. Aven kommitténs
fortsatta argumentering kan bemétas, men det behdvs enligt min mening inte,
eftersom det ar sa pass tydligt att kommittén har anlagger en formalistisk mattstock
av ett slag som man enligt dess egen redogérelse inte ska anvéanda vid avgorandet
av om en handling ar allmén eller inte.
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Kommittén foreslar att den sarskilda sekretessregeln for uppgifter som finns pa
banden ska upphévas. Jag forstar detta sa att kommittén forutsatter att banden ska
forstoras (alternativet ar ju att de arkiveras och da blir de dven med kommitténs
synsétt allman handling). Regeringskansliets hantering av banden har vallat stora
fortroendeskador, som foranlett omfattande utredningsétgarder av bl.a.
Katastrofkommissionen och Sékerhetspolisen samt &ven granskning av riksdagens
konstitutionsutskott, allt i syfte att aterstalla tilltron till att ingen mérklaggning
forekommit. Om banden forstordes skulle det dventyra det som darvid aterstallts.
Det ter sig som uteslutet att detta material, som framtida historiker sakerligen
kommer att visa intresse for, aktivt skulle forstoras. En grogrund skulle da ater
skapas for misstankar om morklaggning. Oavsett vilka bedémningar man vill géra
om bandens tryckfrihetsrattsliga status finns det enligt min mening inte utrymme
for nagot annat alternativ an att de slutligen tas om hand for arkivering. Da blir de
oaterkalleligen allman handling. I vilken utstrackning innehallet ska vara
tillgangligt kan inte regleras pa nagot annat satt an genom en
sekretesshestammelse. Jag avstyrker darfér kommitténs forslag om att den ska
upphavas, lat vara att dess lydelse kan behdva ses over.

Regeringskansliets provning av frdgor om utlamnande av allmanna
handlingar

Kommitténs beskrivning av hur prévningen av fragor om utlamnande av allmanna
handlingar gar till ar 6verskadlig och klargérande. Det framgar bl.a. att regleringen
inte anpassats till den genomgripande forandring av Regeringskansliets
organisation som skedde 1997; fragor om utfaende av allman handling ar
fortfarande reglerade som om departementen vore egna myndigheter (s. 172).
Utifran de erfarenheter JO gjort vid granskningen av arenden som gallt utlamnande
av allman handling fran Regeringskansliet ter det sig angelaget att en Gversyn av
reglerna sker.

Av betdnkandet framgar vidare att det normala &r att tjanstemannaorganisationen
fattar besluten i utlamnandefragor (s. 172 f.). Det bor enligt min mening évervégas
om inte det forfarandet kan organiseras sa att tjanstemannabesluten kan 6verklagas
i domstol. Nagra barande skal mot en sadan ordning ar svara att se. Daremot ar det
latt att se de principiella skalen for en sddan ordning, som ju galler i hela
forvaltningen i dvrigt. Det hindrar givetvis inte att man bibehaller mgjligheten for
tjanstemannaorganisationen att i stallet for att prova ett &rende 6verlamna detta till
regeringen och att nagon domstolsprévning da inte sker.

Kommittén har forutsatt att de fragor den behandlat i dessa delar ska utredas i ett
vidare sammanhang. Av det sagda framgar att jag tillstyrker en utredning av det
slaget.

Slutsatser

Renodlade sikerhetskopior behdver inte betraktas som allmanna handlingar. Sa
lange sékerhetskopiering bara &r just sdkerhetskopiering finns inget problem som
kraver 16sning genom lagstiftningsatgarder.
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Om sakerhetskopior utvecklas till att fungera som stora informationssamlingar av
arkivkaraktar blir de att betrakta som allmanna handlingar i TF:s mening. Fragan ar
om de da ens langre bor kallas sékerhetskopior.

For att undvika att allmanna och icke allmanna handlingar blandas i sadana
informationshaser vore det 6nskvart om de kunde hallas tekniskt atskilda i olika
“handlingar”. De tekniska forutsdttningarna for att astadkomma detta synes inte
hittills ha belysts. Det bor dock ske innan en andring av regleringen i TF slutligt
Overvags.

Tsunamibanden ar sakerhetskopior i original. Om sékerhetskopior ska betraktas
som allmanna handlingar maste det &ven gélla for dessa band. Oavsett detta har
banden blivit allman handling nar det besléts att deras innehall skulle sparas i
sérskild ordning.

Sammanfattningsvis avstyrks, med hittillsvarande utredningsunderlag, kommitténs
forslag till andring i TF. Banden bor slutligt tas om hand for arkivering, i den man
sa inte ska anses redan ha skett. Den sekretessbestammelse som finns fyller alltfort
en funktion och bor inte upphdvas.

Regeringskansliets prévning av fragor om utlamnande av allmanna handlingar bor
utredas vidare.



