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REFERAT

L.

A.L.. begarde hos Goteborgs kommun att f3 ta del av kommunalrddens s.k.
cookie-filer (cookies).

Goteborgs kommun (1998-02-09) yttrade: Begéran avsl3s da filer av det
aktuella slaget som finns tillgangliga i en tjanstemans eller politikers dator inte
utgdr allmanna handlingar. A.L.. kan ddrmed inte kréva att fa del av
uppgifterna med stdd av Tryckfrihetsforordningens bestammelser om allméanna
handlingars offentlighet. - Som skal for beslutet anfors féljande. - S.k. cookies
ar en textfil som i vissa fall sparas i en dator, nar anvandaren via en
internetuppkoppling besdker en websida pa internet. Registreringen sker helt
automatiskt och utan ndgon atgard fran datoranvéndarens sida d& datorn &r i
kontakt med websidan, under férutsattning att innehavaren av websidan i fraga
har lagt in en sddan funktion. - Offentlighetsprincipen innebér inte ndgon rétt
for allménheten att fa ta del av de dokument och de uppgiftskonstellationer
som vid en viss given tidpunkt finns i en enskild tjanstemans eller politikers
dator. I den man ett visst dokument eller en viss konstellation av informationen
i datorn kan anses utgéra allmén handling, maste dokumentet eller
informationen tas ut pd papper eller féras éver pa annan besténdig datorbarare
samt tillféras myndighetens officiella arkiv, dar informationen givetvis ar
tillganglig fér offentlighetsinsyn. Ovrig information i datorn férfogar
tjanstemannen/politikern sjalv éver, dvs. han kan nar som helst radera den
eller gora andringar i den. - De uppgifter som finns registrerade i de aktuella
filerna har inte insamlats eller tillkommit pg initiativ av kommunstyrelsen och
registreras inte heller féor kommunstyrelsens rékning. Anledningen till att
datorerna ar utrustade med cookie-filer &r av strikt teknisk natur. Utan sadan fil
kan datorn i vissa fall inte ta del av informationen fran en websida pd internet.
- Det framstar som uppenbart att de uppgifter som pa detta sitt registreras i
de enskilda datorerna inte &r av ndgon betydelse fér kommunstyrelsens
verksamhet. Med hénsyn hartill saknas anledning att hantera innehallet i en
dators cookie-fil som allméan handling. - Med hanvisning till det nu anférda kan
de uppgifter, som kan finnas i de s.k. cookie-filerna i kommunalrédens datorer,
inte anses utgdra allménna handlingar. P& grund harav kan allménheten inte
med stéd av reglerna om allmé&nna handlingarns offentlighet géra ansprak pa
att fa ta del av innehallet i de aktuella filerna.

A.L.. vidholl i 6verklagande sin begaran. Han havdade att filerna var allmanna
handlingar och anférde i huvudsak féljande. De begéarda filerna fanns foérvisso
endast i kommunens datorsystem men den omstandigheten var inte tillracklig
for att vagra lamna ut uppgifterna. Allmanheten skulle ha tillgang till



myndigheternas uppgifter pd samma s&tt som myndigheten sjalv. Ett
utldmnande kravde ingen speciell bearbetning. Det saknade betydelse fér
begdran om myndigheten tagit fram uppgiften sjalv eller om den tagit fram
uppgifterna fér att anvanda dem i sin egen verksamhet. En cookie kunde
jamstallas med en myndighets diarium, register eller journal som blir offentligt
ndr det iordningstallts for registrering, dvs. ndr internetlasaren installerats och
filerna finns pa datorns eller serverns harddisk.

Goteborgs kommun vidholl i yttrande till kammarratten sin uppfattning att
cookie-filerna inte utgjorde allmanna handlingar och tillade bl.a. féljande. De
elektroniska handlingar och sammanstallningar av uppgifter som fanns i en
tjanstemans dator hade inte en sddan bestandighet som maste kravas nar det
gallde allmé@nna handlingar. For detta kravdes att informationen i dokumentet
fordes over till en dokumentform, som gor att handlingen far ett skydd mot
forvanskning och som kunde garantera handlingens autencitet. Detta skedde
genom att handlingen tas ut i pappersform och diarieférdes eller tillférdes
myndighetens elektroniska arkiv. Forst darefter kunde handlingen anses
férvarad hos myndigheten. Nagon sadan déverféring skedde inte med cookies.
Allménna handlingar var sdledes endast de handlingar som fanns i
stadskansliets diarium eller i dess elektroniska arkiv.

Kammarratten i Géteborg (1998-04-08, Dyhre, Wileke, Bodin, referent)
yttrade: Den foérsta frdgan som maste besvaras &r om de begérda cookie-filerna
utgor allménna handlingar. Enligt 2 kap. 3 § tryckfrihetsférordningen (TF)
forstds med handling framstéalining i skrift eller bild samt upptagning som kan
lasas, avlyssnas eller pd annat satt uppfattas endast med tekniskt hjalpmedel.
Handling ar allman, om den férvaras hos myndighet och enligt samma kapitel 6
§ eller 7 § ar att anse som inkommen till eller upprattad hos myndighet.
Upptagning anses forvarad hos myndighet, om upptagningen ar tillganglig fér
myndigheten med tekniskt hjalpmedel som myndigheten sjalv utnyttjar for
overféring i sadan form att den kan lasas, avlyssnas eller pa annat sétt
uppfattas. I fraga om upptagning, som det har rér sig om, anses en sadan
enligt angivna kapitel 6 § inkommen till myndighet nar annan har gjort den
tillganglig for myndigheten i sddan form att den kan lasas, avlyssnas eller pd
annat satt uppfattas. - Kammarratten har via internet sékt informera sig om
vad en cookie &r och har bl.a. tagit del av en del information som finns pa
hemsidorna www.netscape.com, www.trinet.bc.ca och www.pagina.se. Med
denna information anser kammarratten att en cookie kan beskrivas pa foljande
satt. En cookie ar en datafil som kan 6versandas till datorn i samband med att
datorn via internet far kontakt med en hemsida, som lagras pa en annan dator.
N&r denna dator atersander den efterfrdgade informationen skickar den
samtidigt med cookien. Cookien innehaller information som &r knuten till just
den hemsida som uppsokts. Vid senare besdk p& samma hemsida foljer cookien
med och den dator dér hemsidan lagras kan lasa av den information som
cookien innehdller. Ett satt att utnyttja uppgifterna i cookien &r att skraddarsy
den eftersdkta informationen. Innehdllet kan &ven bestd i uppgifter om nar en
speciell sida senast besoktes sa att nista gang endast nyheter presenteras. En
cookie kan ocksa lagra registreringsuppgifter som vid senare besék inte
behdver upprepas. Informationen ar knuten till den sékande datorn och kan
inte harledas direkt till ndgon speciell anvéndare av datorn. Innehallet i cookien
kan vara men &r sallan krypterat. 1 viss man kan cookien ségas vara en
utvidgning av den uppsdkta datorns loggningsfunktion. I de vanligast
forekommande programmen som kan avldsa information p% internet, s.k.
weblasare, finns det en mdjlighet att bli varnad nar en cookie kan dverféras,
varvid man kan tacka ja eller nej. Utnyttjas inte denna mdjlighet vet man inte
om en cookie placerats i den egna datorn Det &r emellertid inte svart att leta
reda pa cookie-filen, ldsa innehallet och radera filen pa vanligt satt. - Enligt
kammarrattens bedémning utgdr en cookie-fil en upptagning som gjorts
tillganglig for myndigheten av annan och i sddan form att den kan lasas,
avlyssnas eller pa annat satt uppfattas. Cookie-filen maste alltsa ses som
inkommen till myndigheten och inte som en hos myndigheten upprattad
handling, t.ex. i form av ett register. Nagot krav pa att elektroniskt dokument



skall dverféras pa papper eller diarieféras for att det skall betraktas som en
allman handling uppstalls inte i tryckfrihetsférordningen. - Trots att en
upptagning férvaras hos en myndighet och anses inkommen dit ar den i vissa
fall andock inte att anse som allman handling. I 2 kap. 10 § TF foreskrivs att en
handling som férvaras hos myndighet endast som ett led i teknisk bearbetning
eller teknisk lagring for annans rakning ej utgor allman handling hos den
myndigheten. Stadgandet satter forvaringskriteriet ur spel och har tillkommit
mot bakgrund av att offentlighetsprincipen inte ansetts krava att allmanheten
skall ha tillgang till en upptagning hos myndighet som endast tar teknisk
befattning med den. Enligt kammarrattens mening ar den lagring av en cookie-
fil som sker i en myndighets dator att jamstélla med en sddan lagring for
annans rakning som avses i 2 kap. 10 § TF. En cookie-fil ar darfor inte en
allmén handling. -- Kammarratten avslar éverklagandet.

A.L.. yrkade i 6verklagande att Regeringsratten, med andring av
kammarrattens dom, skulle undanréja Géteborgs kommuns beslut att vagra att
l&mna ut cookie-filerna samt dterférvisa malet till kommunen med forpliktelse
att [dmna ut de begarda handlingarna. Till stéd for sin talan anférde han bl.a.
foljande. Cookie-filer upprattades inte hos kommunen utan av annan utanfor
kommunen och inkom till kommunen. Cookie-filerna forvarades inte hos
myndigheten fér ndgon annans rakning, och inte som ett led i teknisk
bearbetning eller teknisk lagring. Den som gjort en cookie-fil tillganglig for
myndigheten hade inte nagon ritt till cookie-filen och kunde endast fa del av
innehallet i cookie-filen d& datoranvéndaren hos myndigheten ater uppsokte
den dator som skapat cookie-filen. Avsikten var inte att cookie-filerna hos
myndigheten skulle bearbetas. Cookie-filerna lagrades enbart i myndighetens
dator, men inte for annans rakning, pa det satt som 3syftades i 2 kap. 10 § TF.
Anvandaren av kommunens dator kunde valja att inte ta emot cookie-filen, att
radera denna eller att behalla cookie-filen i sin dator.

Prévningstillstand meddelades.

P& Regeringsrattens begéran avgav Datainspektionen., Statskontoret och
Stockholms universitet, Institutet for rattsinformatik vid Juridiska institutionen,
yttranden.

Datainspektionen anférde i huvudsak féljande.

En cookie ar information som en webbplats lagrar i besékarens dator.
Informationen ar avsedd for den webbplats som har sant den, inte for
mottagaren/bestkaren. En cookie kan lagras utan att besdkaren sjalv behdver
vara medveten om detta. Informationen i en cookie kan endast tolkas av den
som sant den, och informationen ar inte relevant for mottagarens egen
verksamhet. En cookie &r inte heller adresserad till ndgon speciell mottagare,
utan den landar i en dator som &r uppkopplad mot webbplatsen. Namnet pa en
cookie kan ge en vagvisning om vilka webbplatser som har besokts.

Den som kopplar upp sig mot en viss webbplats gér det oftast for att medvetet
soka information. Uppkopplingen kan ocksa ske av misstag. Den som anvander
sig av en sdkmotor for att séka viss information far en lista pa olika "traffar"
som sdékmotorn har bedémt som aktuella. Informationssdkaren klickar pa en
"traff" och blir uppkopplad mot en webbsida. Om det visar sig att informationen
inte alls berérde det som soktes (trots att rubriken pd soklistan antydde sd) kan
man backa tillbaka utan att Idsa och utan att vara medveten om att en cookie
blev lagrad i sékarens harddisk. Den som finner ndgon anledning att ldsa den
lagrade cookie-filen kan uppfatta det s att en anvandare har varit och skt
information hos den webbplats som eventuellt kan utldsas, trots att det bara
var ett misstag.

Det blir allt vanligare att anstallda utbildar sig genom att sdka information fran
Internet. Det &r ocksa vanligt att personal utbildas i sjalva anvéndningen av en
webblasare. Information som lagras pa hdrddisken i form av cookies torde inte
ha ndgon relevans for den som vill bli informerad om en myndighets



verksamhet. A andra sidan kan informationen uppfattas som ké&nslig av en
anvandare.

Datainspektionen delar den bedémning som Kammarrdtten i Géteborg har gjort
att undantagsregeln i 2 kap. 10 § TF &ger tillampning p& lagringen av cookie-
filer. Regelns ordalydelse ar forenlig med bedémningen. Det kan leda fel, att
som Statskontoret gjort i sitt yttrande, 13ta en semantisk tolkning av férarbeten
paverka bedémningen, nar férarbetena har tillkommit innan den nya tekniken
fanns.

Statskontoret anforde bl.a. féljande.

Malets huvudfrdga - hur skall cookies uppfattas i férhallande till TF -skall
saledes goras till foremal for analys dar framst fyra delfragor kan urskiljas,
varvid den sista ar den centrala, namligen:

* Ar en cookie att anse som en handling?
* Kan cookien anses férvarad?
* Kan cookien anses inkommen?
* Ar ndgot undantag tillampligt?
Ar en cookie att anse som en handling?

Enligt Statskontorets mening ar en cookie att betrakta som en handling i TF:s
mening. Cookie-filen kraver tekniskt hjdlpmedel for att kunna uppfattas varfor
den saledes utgér en upptagning av det slag som anges i 2 kap. 3 § forsta
stycket TF. En upptagning ar, som tidigare namnts, inte en fysisk enhet utan en
informationsenhet, dvs. en sammanstéllning av uppgifter med ett logiskt och
sakligt samband. Oavsett vilken webblédsare som anvands och pa vilket satt
informationen lagras (dvs. i en separat fil eller i en och samma fil) bestar det
logiska sambandet i nu avsedd mening av den sammanhallna
informationsmangd som skickats fran en viss webbserver. Cookien kan - dock
I8ngt ifran alltid - dessutom ge meddelande om hirkomst eller Iamna annan
information som dtminstone objektivt sett har ett "sakligt" samband.

Kan cookien anses férvarad?

Upptagningar ar att anse som férvarade i TF:s mening om de ar enkelt och
rutinmassigt tillgangliga for myndigheten med tekniska hjalpmedel som
myndigheten sjélv utnyttjar for éverféring i sddan form att de kan l&sas,
avlyssnas eller pd annat satt uppfattas (2 kap. 3 § andra stycket). Enkelheten
och rutinmassigheten bestédms av hur myndigheten ordnat sin datoriserade
informationshantering vid en viss given tidpunkt samt av de méjligheter till
s6kning och sammanstallning som myndigheten har i ett aktuellt fall. En
cookie-fil r inte svar att lokalisera pa en dator och kraver heller inte att nagra
komplicerade urval eller sammanstallningar gérs. Filen kan med enkla medel
avlasas pa stallet eller tas ut i form av utskrift pd papper.

De undantag som kan vara aktuella i detta avseende - dvs. om det &r frdga om
ett personregister enligt datalagen (1973:289) eller om lag, forordning eller
sarskilt beslut som grundar sig pa lag hindrar en éverféring - synes inte vara
aktuella i malet.

Kan cookien anses inkommen?

Det torde inte rdda ndgot tvivel om att cookien &r att betrakta som en
inkommen handling i enlighet med 2 kap. 6 § forsta stycket TF. Visserligen
upprattas sjélva filen dar cookien férvaras pd anviandarens dator, men den
aktuella textstrangen dr entydigt att betrakta som inkommen, dvs.
informationsmangden har gjorts tillgdnglig fér myndigheten av "annan". Genom



att cookien ar inkommen &r den ocksa tillgédnglig for myndigheten, varfoér
resonemanget kan aterféras till hur férvaringskriteriet i 2 kap. 3 § andra
stycket TF skall tillampas i IT-sammanhang (se narmast ovan).

Ar ndgot undantag tillampligt?

S& 18ngt in i analysen skiljer sig inte Statskontorets mening fran den som
Kammarratten i Géteborg givit uttryck fér i de fyra mal med anknytning till den
nu aktuella frdgan som dar avgjorts (vilka ocksa bifogats detta &rende).
Cookie-filen ar en till myndigheten inkommen handling som férvaras dar och
som &r enkelt dtkomlig. Saledes &r den att betrakta som en allmén handling
som pa begéran av enskild i princip skall lamnas ut genast.

Som kammarratten mycket riktigt pdpekar finns det dock ocksa tillfallen da en
handling - trots att de allmédnna rekvisiten "férvarad" och "inkommen"
alternativt "upprattad" ar uppfyllda - andock inte ar att anse som en allman
handling. Generella undantagsbestammelser finns i 2 kap. 10-11 §§ TF. Av
sarskilt intresse ar har bestammelsen i 10 § som satter forvaringskriteriet ur
spel och som stadgar att en handling som férvaras hos en myndighet endast
som ett led i teknisk bearbetning eller teknisk lagring for annans rakning, ej
skall betraktas som en allman handling hos den myndigheten. Bestammelsen
har tillkommit mot bakgrund av att de intressen som bar upp
offentlighetsprincipen inte ansetts kriva att allménheten skall ha tillgang till
just den typ av handlingar det hér i allmanhet &r frdga om.

Statskontoret gér féljande bedémning i denna del.

Till att bérja med kan konstateras att det inte kan vara fraga om nagon
"teknisk bearbetning". Cookien &@r en inkommen informationsmangd som
passivt lagras i en fil antingen for sig sjalv eller tillsammans med andra cookies.
N&gon bearbetning sker inte. Att cookien sedan kan uppdateras vid ett férnyat
bestk pd samma webbplats som skickat cookien saknar betydelse i detta
sammanhang. Nagon bearbetning fran myndighetens sida &r det i vilket fall
som helst inte frdga om. Cookien &r darfér att anse som endast tekniskt lagrad.
I férarbetena till bestimmelsen ndmns som exempel pa nér teknisk lagring
skall anses foreligga (se prop. 1975/76:160 s. 137) att lagringen kraver
sarskilda tekniska anordningar, t.ex. ett skivminne eller ett magnetband, vilket
det ju i praktiken &r fraga om i detta fall.

Nasta led ar att lagringen skall ske "fér annans rakning". Vid bestammelsens
tillkomst (se a. prop. s. 86 ff) diskuterades framst det férhallandet att lagringen
skulle géras av en myndighet for en annan myndighets rakning, saledes inte for
en enskilds rakning. Detta ar en foreteelse som visserligen fortfarande
forekommer, men som kanske var vanligare pa sjuttiotalet, dvs. att
myndigheter utan egen datorkraft I1at andra myndigheter med tekniska
mojligheter lagra och/eller bearbeta informationen i ett visst avseende. Det
kunde ocksa vara fraga om rent organisatoriska forhallanden, dvs. att det med
hénsyn till arten av den tekniska hanteringen ansags mest naturligt att
informationen ocksd lagrades och/eller bearbetades hos den myndighet som pa
grund av sin verksamhet hade ett legitimt intresse av det.

Pa ett stélle i férarbetena till bestammelsen (a. prop. s. 87) ndmns visserligen
det forhadllandet att en myndighet i vissa fall skulle kunna tankas att for
enskilds rékning ta enbart teknisk befattning med ADB-upptagningar.
Departementschefen menade att det i och fér sig kunde anses tveksamt om
samma ordning skulle gélla i dessa fall, men menade samtidigt att det inte
fanns nagon anledning till sérbehandling eftersom den information det i s3 fall
handlade om "inte rimligen" kunde s&gas "inga i de allm&nna organens
informationstillgadngar". Statskontoret menar att denna standpunkt i sig &r
korrekt. Enskilda som av ndgon anledning véljer att en myndighet endast skall
bearbeta handlingarna tekniskt, skall inte behéva se "sin" information
underkastad offentlighetens Ijus. Nagon koppling till ett visst &rende finns inte
och darfér heller inget allmant insynsintresse som kan relateras till



myndighetens verksamhet. Som ett exempel pa en sddan verksamhet kan
ndmnas den davarande statliga myndigheten DAFA och dess
servicebyrdverksamhet som riktade sig saval mot statlig forvaltning som mot
enskilda.

Enligt Statskontorets mening &r ovanstdende resonemang visserligen intressant
i ett juridiskt/analytiskt perspektiv och som ett led i tankeprocessen, men det
saknar egentlig relevans for det nu ifrdgavarande malets avgérande. Det
centrala forhallandet som bestammelsen i 10 § avser att reglera maste snarare
vara det som uttrycks genom ordet "rakning". I grunden fér hela diskussionen
maste sdledes ligga att den tekniska lagringen eller bearbetningen sker genom
ett faktiskt uppdrag eller genom ndgon form av éverenskommelse mellan de
bdda parterna, oavsett om den ena &r myndighet eller inte. I namnda prop.
klargérs inte vad som avses med uttrycket, men p3 flera stéllen ndmns att den
tekniska hanteringen maste bygga pa ett "utférande" (s. 87), ett "fullgérande”
(s. 89), en "uppgift" (s. 171) och innefatta ett "férfogande" (s. 171).
Atminstone ur en rent semantisk synvinkel kan betydelsen av dessa uttryck
inte rimligen tolkas annorlunda &n att det maste finnas en émsesidig vilja
mellan parterna att den ene faktiskt skall gora ndgot for den andre, dvs. utféra
en teknisk uppgift av nu aktuellt slag.

Just férfogandeaspekten &r har av central betydelse och den dterkommer ocksd
i flera andra sammanhang i fraga om IT-upptagningar. Exempelvis bygger
forvaringskriteriet i 3 § pa att myndigheten bade har rattslig befogenhet och
teknisk méjlighet att éverféra handlingen i ldsbar form och att den saledes
forfogar - eller disponerar (se aven a. prop. s. 89) - 6ver handlingen i dessa
avseenden. Likas3 ar férfoganderatten bestdmmande for vilken myndighet som
prévar en framstéllning om att fa ut en handling av detta slag.

I ett avgorande av Regeringsratten (RA 1994 ref. 64) var ocksa
forfogandeaspekten den avgérande faktorn. I malet framkom att flera
myndigheter hade valt att lagra sina redovisningsdata i Riksrevisionsverkets
centrala IT-baserade ekonomisystem. Ansvaret fér informationen dvilade dock
fortfarande respektive enskild myndighet. Riksrevisionsverket ansdgs inte ha
behérighet att utan samtycke l&mna ut informationen. Saledes disponerade
man inte 6ver informationen, utan det var endast frfiga om en rent teknisk
lagring. Enligt Regeringsratten var handlingarna darfor inte att anse som
allmanna.

Nar det galler cookies saknas emellertid dessa férutsattningar helt.
Informationen skickas mer eller mindre dold till anvéandaren och ar i
forekommande fall ett resultat som sa att sdga foljer "pa kopet" av den
tekniska kommunikationen mellan webbservern (avséandaren) och den enskilde
anvandaren (mottagaren). Det finns ingen 6verenskommelse mellan aktérerna
som tar sikte pa att den ena skall utféra teknisk lagring eller teknisk
bearbetning fér den andre. Inte ens om man stallt in sin webblésare s att man
blir underrattad varje gang en cookie skickas till den egna datorn, kan nagot
faktiskt uppdrag eller liknande i nu avsedd mening anses ha kommit till stand.
Snarare ar detta endast att anse som ett godkdannande av att man ar villig att
ta emot en viss typ av information, eller - annorlunda uttryckt - att
myndigheten i féorvag ges mojlighet att acceptera en viss inkommande
handling.

Dértill kommer att myndighetens férfoganderétt pd intet satt ar inskrankt.
Cookie-filen &r, som tidigare ndmnts, enkelt dtkomlig och redigeringsbar samt,
framfor allt, mojlig att radera. Eftersom det inte finns ndgot 6msesidigt
viljeférhallande mellan parterna - cookien skickas frivilligt och helt i
avsandarens eget intresse - finns i allmanhet heller ingen méjlighet for denne
att kontrollera cookiens senare anvandning. Savida inga uttryckliga
restriktioner givits av avsandaren kan det darfor inte heller rimligen kravas
ndgot samtycke fran denne.

Mot bakgrund av ovanstdende resonemang kan en cookie svarligen betraktas



som en handling som férvaras av en myndighet endast som ett led i teknisk
lagring fér annans rakning.

Slutsats

Rent generellt kan en cookie sagas ha enbart ett tekniskt syfte, dvs. att utgora
underlag for vissa tekniska funktioner sdsom de bl.a. beskrivits ovan. Detta &r
inget ovanligt fenomen med dagens moderna datorer och med hansyn till hur
tekniken ar uppbyggd, dvs. att relativt okomplicerade textstrangar fungerar
som en typ av styrdokument. Detta forringar dock i sig inte en cookies
eventuella upplysningsvarde och skall i sin tur heller inte misstolkas till att
innebara att den endast ar ett led i en teknisk lagring i den mening som avses i
2 kap. 10 § TF. Den bestdmmelsen maste snarare avse just den aktiva
dtgarden att faktiskt ta hand om nagon annans IT-upptagningar for detta
andamal.

Ovan har ocksd ndmnts att cookie-filer endast har ett begrénsat varde nar det
galler att belysa det som sokanden i malet énskar f& vetskap om, dvs. uppgift
om vilka Internetsidor kommunalrdden besékt. Detta &r dock inget
sjalvstandigt skal for att hindra att de bakomliggande syftena for allmanhetens
insynsratt tillats sld igenom. I vissa fall ger cookies information om det som nu
efterfrdgats. Det skulle ocksd rimma daligt med dessa syften om
offentlighetslagstiftningen tolkades pa detta restriktiva satt och det skulle i
praktiken innebéra att informationsteknikens méjligheter togs tillvara pa ett
satt som skulle leda till nackdel for den enskildes insynsmdéjligheter - trots att
snarare det omvéanda bér vara ledstjarnan. De undantag som finns ifrdaga om
insynsratten har i allmanhet helt rimliga orsaker som har att géra med den
demokratiska intresseaspekten, myndigheternas arbetsro, rena praktikabiliteter
etc. Inget av dessa intressen synes dock vara hotat i detta fall.

Statskontoret menar sammanfattningsvis att en cookie skall betraktas som en
enligt 2 kap. 3 och 6 §§ TF inkommen och férvarad handling. Ndgot undantag
synes inte vara tillampligt. Inte heller har nagra sekretesshinder aberopats
varfér de begarda handlingarna i princip genast skall Iamnas ut.

Juridiska institutionens yttrande utformades av professorn i rattsinformatik
P.S.l. Denne anférde fdljande.

1. Statskontoret och Datainspektionen har i sina yttranden om cookie-filer och
historikfiler, fran nagot olika utgdngspunkter och med olika slutsatser,
redogjort for den tekniska innebérden hos dessa begrepp. Jag finner det inte
nddvandigt att fordjupa denna beskrivning. N&gra papekanden av sarskild
betydelse fér den rattsliga bedémningen &r emellertid pa sin plats.

(a) Gransen mellan den enskilda myndighetens databehandlingssystem och
dess omgivning ute pa datanaten blir alltmer flytande. Atgarder som utférs i de
datorer som ingar i en viss myndighets interna datanat kan sdledes initieras
utifran, funktioner i hemmadatorerna samspelar med funktioner i datorer pa
annat hall, funktioner kan vara avsedda fér bade myndighetsinterna syften och
syften som har med omgivningen att géra osv. Manga informationsresurser
"samags" och samutnyttjas sdledes av interna och externa aktdrer. Fenomenet
kommer att bli alltmer utbrett och vanligt i takt med att databehandling och
datakommunikationer integreras allt mer.

(b) Funktionerna hos den typ av filer som &r aktuella i malen &r kombinatoriska
med avseende pa syften och anvandning. Mer precist kan de sdgas ha en sida
vand mot den tekniska omgivningen, en annan vand mot den manskliga. De
skall med andra ord bidra till att sakerstalla en viss teknisk funktionalitet hos
utrustningen. Samtidigt skall de méjliggéra fér manniskor att anvanda
utrustningen pa visst sétt, att félja hur utrustningen anvénds eller har anvénts,
att avhjalpa fel och komma till rétta med stérningar osv.

(c) Myndigheterna bor efterstréva att ge sina databehandlingssystem en s.k.



god offentlighetsstruktur. Detta innebér att funktioner och filer m.m. skall pd
férhand ha studerats och beddmts med avseende pa sina rattsliga egenskaper
och rattsliga konsekvenser. I 15 kapitlet sekretesslagen finns vissa anvisningar
om atgarder for att skapa en god offentlighetsstruktur. Uppgiften &r emellertid
mer omfattande &n s3. Manga av de svarigheter som myndigheterna stélls infér
nar det galler krav pa insyn i den IT-stédda informationsbehandlingen hénger
samman med brister i offentlighetsstrukturen eller felaktiga bedémningar av
rattsreglernas inneboérd. Skalen till sv@righeterna &r valkanda:
Teknikutvecklingen kan ta 6verraskande vandningar. Den kombinerade juridisk-
tekniska analysen av informationsbehandlingen kan, som framgér av (a) och
(b) har ovan, vara kravande. Inte sallan saknas tydlig ledning i lagen. Darfor ar
det inte dgnat att férvana att de aktuella malen ger exempel pa att ocksd
grundlaggande synséatt kan starkt skilja sig at. Cookie-filerna beskrivs t.ex. fran
ett hall som en férlangning av Internet och ddrigenom som en del av ett
bibliotek enligt 2 kap. 11 § punkt 3. Fran ett annat hall beskrivs de som
myndighetens egna, administrativa filer.

2. Bade cookie-filer och historikfiler &r upptagningar enligt 2 kap. 3 § férsta
stycket TF. De har ett informationsinnehall uttryckt i bokstéver och siffror som
kan goéras uppfattbart med hjalp av teknisk utrustning.

Informationsinnehallet &r inte av rent teknisk natur, dven om det, framfor allt
ifréga om cookie-filerna, har tydlig anknytning till teknisk funktionalitet.
Informationen kan ldsas av manniskor, t.ex. med avsikt att fa upplysningar om
vilka webbplatser som uppsékts fran en viss datorutrustning. Med den vida
innebérd offentlighetsprincipen har, kan det knappast komma ifraga att |3ta det
tekniska (del)dandamalet utesluta att betrakta filerna som en typ av
upptagningar/handlingar enligt TF. Detta utesluter inte att det finns skal som
talar for att vissa typer av rent "tekniska" upptagningar bér uteslutas fran
handlingsbegreppet. Sadana upptagningar skulle, med Datalagskommitténs ord
(SOU 1997:39, s. 565) kunna karaktariseras sa att de inte lamnar ndgra
"sakuppgifter i sitt sammanhang". Gallande ratt ger emellertid inte grund for
distinktioner av detta slag. Om de skall inféras ar det angeléget att de far en
generell och samtidigt ndgorlunda precis formulering och inte anknyts endast
till n3gon viss foreteelse som t.ex. cookie-filer.

3. Filerna i malen far anses férvarade i enlighet med 2 kap. 3 § andra stycket
TF. Olika datormiljder kan forutsatta ndgot olika tillvdgagangssatt for att
dstadkomma utskrifter pa datorskarm eller pd papper, men det handlar om
enkla tillvdgagangssatt. Utskrifterna i bilagan till detta yttrande har tagit bara
ndgra minuter att dstadkomma.

4. Det ar ndgot osdkert till vilken kategori av handlingar enligt TF filerna kan
anses hora. Ett mojligt synsatt for cookie-filer &r att det ursprungligen &r fraga
om en inkommande upptagning. Datoranvandaren kan bestdamma om denna
skall tas emot eller ej och hur den fortsattningsvis skall hanteras - det gar att
sparra eller pd annat satt styra cookie-funktionen i den egna datorn och det
finns dven speciell programvara (som "Cookie Crusher") utéver de vanliga
webblésarna for att kontrollera cookies. Datoranvindaren kan vélja att lata en
cookie-fil automatiskt skapas dver vilken datoranvandaren darefter sjalv
forfogar. Det gar t.ex. bra att g in i denna fil och stada och radera. Cookie-
filen kan betraktas som ett fortlopande register 6ver cookie-meddelanden, ett
register som ar uppréattat i och med att det finns tillgangligt for att ta emot
uppgifter.

Det synsatt som har valts och som innebar att cookie-information betraktas
som inkommande upptagningar, vilka vid den fortsatta behandlingen kan
komma att ingd i ett fortldpande register ssmmanhanger (a) med den
kvasitekniska karaktaren hos cookie-information, (b) med den flytande gransen
mellan intern och extern verksamhet som berorts i punkt 1 ovan och (c) med
datoranvéndarens méjligheter att redan fran bérjan férfoga éver cookie-
uppgifterna.



Synsattet att datoranvandaren bearbetar eller lagrar cookie-upptagningar for
annans rakning kan knappast vara riktigt. Snarast har vi ett fall av sambruk, i
princip till gemensam nytta, varvid det naturliga &r att Idta datoranvandarens
forfoganderatt 6ver cookie-upptagningarna félla utslaget.

5. Historikfilerna skapas automatiskt i anvéndarens dator och innehaller
information om bestkta webbsidor med tidsangivelser. Har féreligger ett
forhallandevis klart fall av fortlépande register enligt 2 kap. 7 § andra stycket
p. 1 TF. Datoranvandaren kan ha anledning att anvanda detta register for att
t.ex. s6ka fram uppgifter om tidigare webbutflykter, varvid sarskilda
s6kprogram kan hjélpa till. Ocksa historikfilerna kan raderas och de kan styras
s att aldre information efterhand férsvinner ur registret.

6. I filerna kommer information av olika slag att blandas. Det kan t.ex. vara s
att cookie-information harror frdn en webbplats som faktiskt aldrig har anvénts
eller att historikfiler Iamnar upplysningar om anvandning av bibliotek som finns
tillgadngliga pd Internet (jfr 9 kap. 22 § sekretesslagen). Det kan ocksd vara s
att viss information handlar om sadant som skett i myndighetsverksamhet
medan annan information rér sddant som &r rena privatarenden. P3 sin
lunchrast kan t.ex. en anstélld ha betalt manadens privatrékningar pa en
Internetbank och foér egen rakning ha bestallt ndgra bocker hos en
Internetbokhandel. Det kan finnas information som har betydelse for
sdkerhetsskyddet hos myndigheten och som darfér aktualiserar sekretesskydd
enligt 5 kap. 2 § sekretesslagen. Filerna ar sdledes fran informationssynpunkt
blandade och kan darmed vara problematiska. Detta géller ocksd deras
forhallande till datalagen respektive personuppgiftslagen. Uppgifter i en viss fil
kan knappast anses knutna till en viss person, om inte mdjligheter finns att
faststalla att endast ndgon viss individ har kunnat anvénda utrustningen vid de
tillfallen som ar aktuella.

7. Aven om cookie- och historikfilerna i princip ar att betrakta som férvarade
och uppréattade handlingar kan man ifrégasétta om inte ett utldmnande bér
foregas av en genomgang av informationen for att skilja ut sddant som helt
saknar anknytning till myndighetsverksamheten och som inte heller eljest
kastar ljus dver denna. Sekretessprévning maste i varje fall ske. Darvid kan
man dverviga att tillampa 9 kap. 7 § sekretesslagen pa ett sadant satt att den
dstadkommer samma effekt som ett avskiljande av rena privatuppgifter. De
privata personuppgifterna i filerna (t.ex. om ett bankbesok) skulle da anses
befinna sig hos myndigheten enbart for teknisk bearbetning eller teknisk
lagring inte for myndighetens egen rékning utan fér annans rakning, namligen
datoranvandaren som privatperson. Mot en sadan Idsning talar risken fér
godtycklighet och etablerandet av hinder mot insyn som inte har tydligt stéd i
lagstiftningen om handlingsoffentlighet. Det férefaller vara en ldmpligare och
mer rattssaker vag att myndigheterna har klara, interna regler om gallring av
upptagningar i cookie- och historikfiler.

Regeringsratten (1999-04-14, Werner, Rundqvist, Eliason, Hulgaard) yttrade:
Skalen for Regeringsrattens avgérande. Enligt 2 kap. 3 § TF forstds med
handling framstallning i skrift eller bild samt upptagning som kan lasas,
avlyssnas eller pa annat satt uppfattas endast med tekniskt hjélpmedel.
Handling ar allmén, om den férvaras hos myndighet och enligt samma kapitel 6
eller 7 § ar att anse som inkommen till eller upprattad hos myndighet.
Upptagning anses férvarad hos myndighet, om upptagningen ar tillganglig fér
myndigheten med tekniskt hjdlpmedel som myndigheten sjalv utnyttjar for
overféring i sddan form att den kan lasas, avlyssnas eller pa annat satt
uppfattas. En upptagning anses enligt 2 kap. 6 § inkommen till myndighet nar
annan har gjort den tillgénglig for myndigheten i sddan form att den kan l&sas,
avlyssnas eller pd annat satt uppfattas.

Enligt 2 kap. 10 § TF anses handling som forvaras hos myndighet endast som
led i teknisk bearbetning eller teknisk lagring fér annans rékning ej som allman
handling hos den myndigheten.



Savél i kammarrittens dom som i de avgivna yttrandena har beskrivits cookie-
filens funktion, den information den férmedlar och p3 vilket satt informationen
ndr mottagarens dator. I likhet med kammarratten finner Regeringsratten att
en cookie-fil ar - i den mening som avses i TF - att betrakta som en hos
myndigheten férvarad handling som inkommit dit.

Daremot kan Regeringsratten inte finna att det finns stéd fér att anse att
cookie-filen skulle vara forvarad hos myndigheten endast som ett led i en
teknisk bearbetning eller teknisk lagring for annans rakning. Det férekommer
inte ndgon teknisk bearbetning. Aven om det skulle vara fradga om teknisk
lagring i ndgon mening kan det dock i vart fall inte ségas att denna sker for
ndgon annans rakning. Bl.a. har mottagaren méjlighet att avstd frén att ta
emot informationen och att radera den. Avsandaren saknar ddremot mdjlighet
att forfoga éver informationen. D8 inte heller ndgot annat undantag enligt 2
kap. TF &r tillampligt &r cookie-filen sdledes att betrakta som allman handling
och skall lamnas ut till A.L.. om hinder inte foreligger pd grund av
bestammelser om sekretess. D& nagon sekretessprévning inte har féretagits
bér malet dterférvisas till Goteborgs kommun fér en sddan provning.

Regeringsrattens avgdrande. Regeringsratten upphaver kammarrattens dom
och Géteborgs kommuns beslut och visar malet ater till kommunen fér
handlaggning i enlighet med det ovan anférda.

IL

F.L. begérde hos Mélndals kommun att f& ta del av den s.k. globalfil som fanns
i stadsjuristen J.P:s dator.

MéIndals kommun (1998-04-14) yttrade: Kommunstyrelsen avslar Er begéran
att ta del av stadsjuristens globalfil. Som stéd fér beslutet 8beropas féljande
grunder var for sig. - 1. Globalfilen &r inte ndgon allman handling. - 2.
Uppgifterna pa globalfilen omfattas av sekretess enligt 9 kap. 22 §
sekretesslagen (1980:100), alternativt 12 kap. 7 § sekretesslagen och
kommunstyrelsen beddmer att ett utlamnande skulle medfdra skada eller men
for uppgiftshavaren. - 3. Ett utlamnande av globalfilen skulle krénka
stadsjuristens grundlagsskyddade ratt till personlig integritet. - Motivering - En
globalfil kan férenklat ségas vara en elektronisk mérkning av sékningar pa
Internet. Genom att studera dessa markningar gar det att félja anvéndarens
vég pa natet och dra slutsatser om anvéandarens beteende och preferenser.
Filen produceras pa anvandarens dator. - Ar globalfilen en allmén handling - En
globalfil ar en handling enligt den definition som finns i 2 kap. 3 § TF. Dar sags
vidare att en handling ar allman, om den férvaras hos myndighet och enligt 2
kap. 6 eller 7 §§ ar att anse som inkommen till eller upprattad hos myndighet.
Globalfilen torde vara att anse som férvarad pa myndigheten enligt vad som
framggr av 2 kap. 3 § andra stycket TF. - Daremot uppfyller inte handlingen
(globalfilen) kravet pa att anses inkommen till eller upprattad hos
myndigheten. Handlingen har producerats i kommunens egen dator och kan
darmed inte anses inkommen. Handlingen ar inte heller expedierad och kan
inte ségas vara fardigstalld. D3 ingen av dessa forutsattningar &r uppfyllda ar
handlingen inte att anse som allman och behdver darfér inte [amnas ut. -
Handlingen i fraga maste betraktas som motsvarande de handlingar som inte
natt eller ndr ett visst handlaggningsstadium, dvs. status av allmdn handling.
Den kan jamstallas med en rent teknisk bearbetning, minnesanteckning,
handling jamstalld med utkast eller koncept eller handling upprattad endast for
befordran av meddelande. Handlingen bér ocksd kunna anses vara utlépare av
vad som i lagstiftningen anges som bibliotek. - En globalfil uppfyller inte det
som kravs fér att den skall vara en allman handling. - Sekretess - Enligt 9 kap.
22 § sekretesslagen galler sekretess i biblioteksverksamhet for uppgiftsregister
om enskilds 1&n, reservation eller annan form av bestéllning, om det inte star
klart att uppgiften kan réjas utan att den som uppgiften ror eller ndgon honom
narstdende lider skada eller men. - Syftet med denna bestammelse &r att
forhindra att i ett enskilt fall uppgifter om vilka bécker en person 1&nar anvénds



pa ett satt som for 1antagaren leder till skada eller men. Méjligheten att
kartldgga en persons intresseomraden utgér ett klart hot mot den personliga
integriteten. - Internet ar narmast att betrakta som ett gigantiskt bibliotek. Om
kommunen skulle Iamna ut globalfilen innebdr detta att andra personer, eller
massmedia, skulle kunna kartlagga en enskild persons intressen, t.ex. politiska
3skadning, religidsa intresse, beteende eller preferenser. - Ett utlamnande av
sadana uppgifter skulle kunna medféra skada eller men foér den det géller. - Av
12 kap. 7 § sekretesslagen om absolut sekretess for uppgift som inhdmtas
avseende telefonsamtal framgar ett starkt skydd for den personliga integriteten
i kommunikationssammanhang. Bestammelsen innefattar dven skydd for
anstalld. Globalfilen dr det elektroniska samhallets motsvarighet till den
registrering som sker i en telefonvaxel. - Den personliga integriteten - Enligt
vad som framgar ovan skulle en méjlighet att ta del av en Internetanslutens
globalfil innebéra att man kan kartlagga en persons intressen, 8skddning,
beteende, prefenser och dylikt. - Den personliga integriteten skyddas av regler i
2 kap. 2 § regeringsformen, artiklarna 8-10 i Europakonventionen om de
manskliga rattigheterna och grundlaggande friheterna samt dven i
Europaparlamentets och radets direktiv om skydd foér enskilda personer med
avseende pd behandling av personuppgifter (95/46/EG). - Skyddet foér den
personliga integriteten omfattar dven anstéllda i offentlig tjanst. Aven om
informationshamtningen pa Internet sker i den kommunala verksamheten
foreligger, genom kartldggningen av adresserna i sig, risk for sadan krankning.
- Vid konflikt mellan den svenska offentlighetsprincipen, om an grundlagsfast,
ager skyddet for den personliga integriteten genom regeringsformen och
europeisk lagstiftning féretrade.

F.L. vidholl i 6verklagande sin begdran. Han anférde i huvudsak féljande. Att
kunna granska den kommunala myndighetsutdévningen - var kommunen sokte
information, vilken typ av information kommunen tog del av och vilka resurser
som lades ned pa informationssékning - var av synnerlig vikt fér demokratin.
Globalfilen var en ren handelseférteckning éver vilka platser pd Internet som
besdkts med anvandande av J.P:s dator. Filen skapades i och med att
"webbldsaren" i form av programmet Netscape installerats. Filen forsdgs
kontinuerligt med noteringar om vilka hemsidor som besdkts och vilka filer som
hamtats darifradn. Globalfilen kunde alltsd jamstallas med ett diarium. Till
skillnad fran s.k. cookie-filer var globalfilen inte ndgot som skapas av nagon
annan dator. Globalfilen var inte heller ett sddant utldningsregister som avsags
i 9 kap. 22 § sekretesslagen. Den bestdmmelsen skyddade uppgifter om vem
som lanat en bok pa ett bibliotek och vilken bok som |&nats men bestammelsen
omfattade inte globalfiler. Globalfilen kunde inte heller jamstallas med sddana
telefonsamtal som avsags i 12 kap. 7 § sekretesslagen.

I ett yttrande till kammarratten den 14 maj 1998 vidhéll MéIndals kommun sin
uppfattning och foreslog i samband darmed att kammarratten skulle begara ett
féorhandsavgérande av EG-domstolen om hur offentlighetsprincipen forhdll sig
till EG-rattsliga principer om skydd for enskilds personliga integritet.

Kammarratten i Géteborg (1998-06-30, Dyhre, Wileke, Bodin, referent)
yttrade: Den férsta fragan som maste besvaras ar om den begérda s.k.
globalfilen utgér en allman handling. Enligt 2 kap. 3 § TF férstds med handling
framstallning i skrift eller bild samt upptagning som kan lasas, avlyssnas eller
pa annat satt uppfattas endast med tekniskt hjalpmedel. Handling &r allmén,
om den forvaras hos myndighet och enligt samma kapitel 7 § ar att anse som
upprattad hos myndighet. Upptagning anses forvarad hos myndighet, om
upptagningen ar tillganglig for myndigheten med tekniskt hjalpmedel som
myndigheten sjélv utnyttjar for dverféring i sadan form att den kan lasas,
avlyssnas eller pa annat satt uppfattas (3 § andra stycket). Enligt 7 § forsta
stycket anses handling upprattad nar den har expedierats. Handling som ej har
expedierats anses upprattad nar det arende till vilket den hanfér sig har
slutbehandlats hos myndigheten eller, om handlingen ej hanfors till visst
drende, nar den har justerats av myndigheten eller pd annat satt fardigstallts.
S&dan handling som utgérs av diarium, journal samt sddant register eller annan



forteckning som féres fortlopande anses upprattad nar handlingen har
fardigstallts for anteckning eller inféring (7 § andra stycket 1.). Annan
myndighets protokoll eller och darmed jamférliga anteckningar anses
uppréattade nar handlingen har justerats av myndigheten eller pa annat satt
fardigstallts (7 § andra stycket 3.). De regler for vilka nu redogjorts géller inte
for samtliga hos myndighet framstéllda handlingar. For minnesanteckningar
galler vissa avvikande regler. Enligt 9 § skall hos myndighet tillkommen
minnesanteckning som ej har expedierats ej heller efter den tidpunkt da den
enligt 7 § ar att anse som upprattad anses som allman handling hos
myndigheten, om den icke tages om hand for arkivering. Med
minnesanteckning forstds promemoria och annat uppteckning eller upptagning
som har kommit till endast for drendes féredragning eller beredning, dock €j till
den del den har tillfért arendet sakuppgift. - Kammarrdtten har inhamtat
information om vad en s.k. globalfil (dven benamnd historyfil) ér. Mot bakgrund
av denna information anser kammarratten att den kan beskrivas pa féljande
satt. Filen &r till for att underlatta for den som uppsoker hemsidor pa Internet
att hitta tillbaka till de hemsidor som besdkts. I filen lagras adresserna till
hemsidorna. Det &r programmen for sékning pa Internet, sdsom Netscape och
Microsoft Internet Explorer, som fyller p& uppgifter i filen. Filen har en bestamd
storlek. N&r den &r full raderas gammalt material till forman for nytt. Fér en
aktiv internetsurfare blir filen full efter ndgra dagar. Anvandaren kan sjalv
bestdmma hur gammal informationen far bli. Uppgifterna kan sdval redigeras
som raderas.

Kammarratten kan inte finna annat an att en globalfil/historyfil endast utgér ett
hjalpmedel som tillhandahalls av de anvanda programmen fér den som soker
hemsidor pa Internet. Samma funktion skulle kunna fas om anvandare fér hand
forde anteckningar om adresserna till hemsidorna. Eftersom uppgifterna inte
hor till ett visst drende kan de inte utgdra hos myndighet tillkomna
minnesanteckningar. Fér handlingar eller upptagningar som saknar anknytning
till ett visst arende galler i stéllet reglerna i 7 § andra stycket 3.
Anteckningarna har inte justerats av myndigheten eller pa annat sétt
fardigstallts. Den omstandigheten att filen utgér en slags férteckning som fors
fortldpande kan inte leda till att den betraktas som ett diarium eller liknande
med stéd av 7 § andra stycket 1. Den i malet aktuella globalfilen/historyfilen
kan darmed inte anses som en handling som upprattats av myndigheten
Mélndals kommun och &r ddrmed inte allmén. Vid denna utgang saknas det
skal att préva om uppgifterna i den fil som begars utlamnad omfattas av
sekretess och ej heller skal att begdra férhandsavgdérande av EG-domstolen. -
Kammarrétten avsldr éverklagandet.

F.L. yrkade i dverklagade hos Regeringsritten att han skulle fa ta del av
globalfilen (aven benamnd history-file eller historikfil) hos stadsjuristen J.P. i
MélIndals kommun. Till grund for sin talan anférde han i huvudsak att en
globalfil narmast kan jamstallas med en sddan handling som avsdgs i 2 kap. 7
§ andra stycket 1 i TF och att den darfér ar en allman handling.

Prévningstillstdnd meddelades.

P& Regeringsrattens begédran avgav Datainspektionen, Statskontoret och
Stockholms universitet, Institutet for rattsinformatik vid Juridiska institutionen,
yttranden.

Datainspektionen anférde i huvudsak foéljande.

Kammarratten i Géteborg har gjort en riktig beskrivning i sin dom av vad en
globalfil ar. Det kan understrykas att syftet ar att tekniskt underlatta
informationssdkning, inte att féra information 6éver besdkta webbplatser. Det ar
alltsa inte fraga om nagon nédvéndig férteckning som inrattas for att
administrera information (jfr RA 1998 ref. 44).

Datainspektionen har inga invdandningar mot kammarrattens bedémning.



Statskontoret anforde bl.a. foljande.
Teknisk beskrivning av historikfiler

De webblésare som anvénds for att 14sa och titta pa sidor pa Internet lagrar
fortldpande information om vilka webbplatser en anvandare har besokt.
Funktionen finns hos alla stérre webblasare, men kan ha olika namn i olika
lasare (t.ex. "Tidigare" eller "Historik"). Det gemensamma och primdra syftet
med denna funktion ar - oavsett vilken webbldsare som anvands - att ge
anvéndaren en enkel och snabb mojlighet att ater vanda till tidigare besokta
webbplatser. P& kdpet far man dven en loggfil 6ver vilka platser som besokts.
Anvdndaren kan till stora delar sjalv styra och anpassa funktionen i enlighet
med de mdjligheter som webbldsarprogrammet ger.

Vad som lagras ar beroende av vilket webbldsarprogram som anvands.
Webblésaren Netscape Navigator lagrar bade sidans adressuppgift och uppgift
om de eventuella bilder som finns pa sidan. Uppgifterna lagras i en enda fil
(kallad "netscape.hst"). Microsofts webbldasare Internet Explorer lagrar endast
sidornas adressuppgifter. Uppgifterna lagras i detta fall i flera filer, en fér varje
bestkt webbsida.

Uppgifterna som lagras med webblésaren Navigator far man enklast fram
genom att i Iasarens adresseringsfalt skriva about:global. Harigenom visas de
bestkta webbsidornas adresser direkt pa en sida i webblasaren. Sidan kan
darefter skrivas ut pa samma sédtt som man skriver ut en sida i ett vanligt
ordbehandlingsprogram. Ett annat satt att fa fram uppgifterna &r att vélja ett
inbyggt menyval som kallas "Historik". Adresserna visas i detta fall nagot
annorlunda an vad som nyss beskrivits, namligen som en lista i ett vanligt
mappfénster. Det &r dock en tamligen okomplicerad 3tgérd att spara denna
lista som en textfil och sedan skriva ut den filen i stallet. Oavsett metod torde
det rora sig om en atgard som kan gdras med nagra fa inmatningar via
tangentbordet och under en tidsrymd av ndgon minut.

Foér Internet Explorer galler att man kan se de bestkta adresserna i Windows
interna filhanterare "Utforskaren" som undermappar till mappen "Tidigare" pd
harddiskens rotnivad (C:\Windows\Tidigare). I vissa fall anges adressen i
klartext (t.ex. http://www.regeringen.se), men ibland visas endast ett s.k.
Internet Protocol-nummer (t.ex. http://130.237.176.106).

Internet Explorer lagrar adressuppgifterna i separata filer (en for varje besodkt
webbplats). Filerna sorteras darefter i ytterligare hierarkiska steg (kronologiskt
efter datum d& webbplatsen besdktes, samt &ven samlade efter webbplatsens
huvudadress i de fall ndgon underadress till denna besokts). Darigenom
kompliceras atkomsten nagot jamfért med mot svarande funktion i Netscape
Navigator. Det &r fortfarande mycket enkelt att f& fram informationen p3
skarmen for direktavldsning, men att goéra en utskrift kraver atgarder i flera
steg. Beroende pa@ hur manga dagars besékande man vill presentera, kan man
behdva kopiera och klistra in adressuppgifter i ett vanligt textdokument ett
antal ganger for varje dag. Det rér sig dock inte heller har - vilket &r viktigt att
poangtera - om ndgra komplicerade eller tekniskt avancerade dtgérder, utan
endast om nagra fler steg som gér processen nagot mer tidsédande.
Tidsdtgangen torde dock i vart fall inte dverstiga en timme.

Bade Navigator och Internet Explorer ger méjlighet att vélja hur manga dagar
som historikfilerna ska lagras. I de senaste versionerna av respektive lasare
kan man - atminstone teoretiskt - ange dnda upp till 999 dagar. Daremot
forefaller det inte finnas ndgon méjlighet till begransning av sjélva filstorleken.
Filstorleken i Navigator - eller antalet filer i Internet Explorer - begrdnsas
saledes av den tidsbaserade variabel som anvéndaren valt vid installningen,
och inte av ndgon kvantitativ storleksvariabel i form av "bytes" eller liknande.
Utifrdn denna tidsbaserade variabel raderas sedan historikuppgifter som ar
aldre an angivet antal dagar som skall sparas, samtidigt som nya uppgifter



fortldpande fylls pd vartefter nya webbplatser besoks. Anvéndaren kan redigera
och i fortid radera uppgifterna, eller vélja att arkivera dem.

Historikfiler i férhallande till TF:s regelverk

For att avgdéra om en historikfil ar en allman handling enligt 2 kap. TF, &r det
nédvandigt att ge svar pa foljande fem delfragor, namligen:

* Ar en historikfil att anse som en handling?
* Kan historikfilen anses férvarad?
* Till vilken kategori handlingar i 2 kap. TF hoér
historikfiler?
* Ar historikfilen att anse som upprattad?
* Ar ndgot undantag tillampligt?
Ar en historikfil att anse som en handling?

Enligt Statskontorets uppfattning ar en historikfil att betrakta som en handling i
TF:s mening. Historikfilen kraver tekniskt hjalpmedel for att kunna uppfattas.
Den &r sdledes en upptagning av det slag som anges i 2 kap. 3 § forsta stycket
TF. En upptagning ar inte en fysisk enhet utan en informationsenhet, dvs. en
sammanstallning av uppgifter med ett logiskt och sakligt samband. Oavsett
vilken webblasare som anvénds och pa vilket sitt informationen lagras (i flera
separata filer eller i en och samma fil) bestar det logiska och sakliga sambandet
i nu avsedd mening av den sammanhalina informationsmangd som utgér en
eller flera adressuppgifter 6ver vilka webbplatser en viss anvandare besdkt.

Kan historikfilen anses férvarad?

Upptagningar ar att anse som forvarade i TF:s mening om de ar enkelt och
rutinmassigt tillgangliga féor myndigheten med tekniska hjalpmedel som
myndigheten sjélv utnyttjar for dverféring i sadan form att de kan l&sas,
avlyssnas eller pa annat satt uppfattas (2 kap. 3 § andra stycket TF).
Enkelheten och rutinmassigheten bestams av hur myndigheten ordnat sin
elektroniska informationshantering vid en viss given tidpunkt samt av de
mojligheter till s6kning och sammanstallning som myndigheten har i ett aktuellt
fall. Férvaringskriteriet géller sdledes inte bara betréffande sadana handlingar
som &r latta att identifiera i sin fixerade form, utan &ven sddana som &r méjliga
att framstalla, sa lange det kan ske rutinméssigt. I sammanhanget brukar
begreppet potentiella handlingar anvdndas som en beskrivning for sddana
handlingar. En historikfil &r inte svar att vare sig skapa eller lokalisera pa en
dator och kréver heller inte att ndgra komplicerade urval eller
sammanstéliningar gérs. Filen kan med enkla medel avlasas pa stillet eller tas
ut i form av utskrift pa papper.

De undantag som anges i 2 kap. 3 § andra stycket TF - dvs. om det &r fraga
om ett personregister enligt datalagen (1973:289) eller om lag, forordning eller
sarskilt beslut som grundar sig pa lag hindrar en éverféring - synes inte vara
aktuella i malet.

Till vilken kategori handlingar i 2 kap. TF hor historikfiler?

Statskontoret anser att en historikfil funktionellt kan beskrivas som en |6pande
ford forteckning. Vid traditionell hantering av férteckningar och andra liknande
handlingar skrivs handelser in fysiskt genom en aktiv atgard fran en person.
Historikfilen skapas automatiskt av de webbldsarprogram som anvands for att
l&sa sidor pd Internet och &r ett resultat av en standardfunktion i programvaror
av detta slag. Denna skillnad i formen fér sjdlva upprattandet torde dock sakna



sjalvstandig betydelse i detta sammanhang. Enligt Statskontorets uppfattning
skall sdledes en historikfil jamstéllas med ett sddant "register eller annan
forteckning som féres fortlopande" (2 kap. 7 § andra stycket 1 TF).

Det skulle kunna havdas att férteckningen inte ar av det fortidpande slag som
forutsatts enligt bestammelsens ordalydelse. Skalet fér en sddan 3sikt skulle
kunna vara att férteckningen kan raderas fritt efter anvandarens val, att
anvandaren har méjlighet att ge férteckningen en bestamd livslangd, eller att
forteckningen ar en obestamd informationssamling som kontinuerligt byts ut.
Det kan ocksd férekomma att register och liknande tillkommer endast som en
engangsinsats och for ett specifikt &ndamal eller for att ordna en viss typ av
material. Statskontoret kan dock inte se att dessa argument skulle paverka
bedémningen av huruvida det &r frdga om en férteckning som fors fortldpande
eller ej. For det férsta kan en historikfil inte ges en statisk innebérd. Den ar
definitivt att anse som en fortlépande férd férteckning eftersom den
kontinuerligt tillférs nya uppgifter. En historikfil kan for det andra inte heller
anses vara av den tillfalliga beskaffenhet som beskrivits ovan. Visserligen kan
anvandaren sjalv tidsbestémma hur Iange de enskilda uppgifterna skall finnas
kvar i forteckningen, men det fortar inte p& ndgot satt forteckningens karaktéar i
sig av att vara fortlépande férd. "Gallringsméjligheten" kan saledes inte
sjalvstandigt fa avgéra om det &r fraga om fortldpande férd férteckning eller ej.

I detta fall - liksom f.6. i fallen med cookie-filerna - handlar det ocksd om vad
som skulle kunna kallas rent programgenererad information, dvs. olika typer av
uppgifter etc. som framstalls med automatik och utan hjdlp av direkta och
aktiva atgarder fran nagon person. Enligt Statskontorets mening bér detta dock
inte tillmatas ndgon sjalvstandig betydelse med utgangspunkt fran den
allmanna insynsratten enligt offentlighetsprincipen. En parallell kan har géras
till ett mal som var fére mal for Regeringsrattens bedomning tidigare i &r (RA
1998 ref. 44).Malet gallde en férteckning éver inkommande och utgdende e-
post hos en kommun. Aven detta &r en automatiserad funktion som finns i
dagens moderna meddelandesystem och som resulterar i information som ar
genererad av det aktuella programmet, snarare &n genom aktiva atgérder fran
en enskild person. Regeringsratten ansag da, i likhet med bl.a. Statskontorets
yttrande (Statskontorets diarienr 148/98-4), att det rérde sig om en
forteckning som férs fortlépande enligt 2 kap. 7 § andra stycket 1 TF. Stora
funktionsmassiga likheter finns mellan denna e-postférteckning och den
webbplatsférteckning som avses i det nu aktuella malet.

Det finns ocksd en annan kategori handlingar - de s.k. mellanprodukterna -
som enligt 2 kap. 9 § andra stycket TF blir att anse som allmanna handlingar
endast om de tas om hand for arkivering. I detta ligger att de skall ha en
osjalvstandig karaktar och endast utgdra ett led i fram stallningen av en
slutprodukt. En historikfil saknar emellertid karaktaren av att endast utgora ett
sadant mellanled i behandlingen - snarare utgér den i sig sjalv en slutprodukt -
och som sddan kan den darfér knappast ges den osjélvstandiga betydelse som
bestdmmelsen i 2 kap. 9 § TF tar sikte pa.

Ar historikfilen att anse som uppréttad?

Gemensamt for de handlingar som avses i 2 kap. 7 § andra stycket 1 TF, ar att
de blir att anse som allmanna "pa ett mycket tidigt stadium" (se Bohlin,
Offentlighetsprincipen, 5:e uppl, Stockholm 1996, s. 74). Samma regler galler i
detta avseende for upptagningar som for traditionella handlingar. Upptagningar
som utgér férteckningar som fors fortlépande far, precis som forteckningar i
pappersform, saledes anses upprattade redan nar de fardigstallts for
anteckning eller inféring. I det nu aktuella mélet innebér detta att historikfilen
far anses upprattad i samma 6gonblick som webblasarprogrammet tekniskt
borjar anteckna vilka webbplatser som anvandaren besdker.

Ar ndgot undantag tillampligt?

Uttryckliga bestdmmelser om undantag fran allmanna handlingars offentlighet



finns i bl.a. 2 kap. 10-11 §§ TF. Statskontoret kan inte se att ndgon av dessa
bestammelser skulle kunna bli tilldamplig i detta fall. Undantaget i 10 § om
handlingar som férvaras hos myndigheten endast som ett led i en teknisk
bearbetning eller teknisk lagring for annans rakning, torde i férsta hand avse
inkomna - inte upprattade - handlingar. Inte heller torde ndgon av de
uppréaknade situationerna i 11 § (kanske med sarskilt fokus p& punkterna 1 och
3) vara foér handen. Det kan ndmligen knappast anses vara fraga om ett sadant
befordringsmeddelande som avses i forsta punkten, och att anse Internet som
ett bibliotek - och sdledes en historikfil som en utlépare av detta bibliotek -
skulle leda alltfér 18ngt ifrdn vad som enligt normalt sprakbruk skall férstds med
bibliotek.

Slutsats

Sammanfattningsvis anser Statskontoret att en historikfil skall betraktas som
en enligt 2 kap. 3 § respektive 7 § andra stycket 1 TF férvarad och upprattad
forteckning som fors fortldpande. Historikfilen &r sdledes en allman handling
och skall enligt 2 kap. 12 alternativt 13 §§ TF i princip [dmnas ut genast.
Statskontoret gér dock - som papekats i inledningen till detta yttrande - ingen
beddmning av huruvida eventuell sekretess kan tankas foreligga for de i
férteckningen ingdende adressuppgifterna.

Statskontoret vill ocksd avslutningsvis framhalla den generella standpunkten
att, aven om den moderna informationstekniken ibland fororsakar vissa
tillampningssvarigheter med utgangspunkt fran gallande lagstiftning, s& bor det
i grunden alltid ligga en presumtion fér offentlighet. Hartill kan laggas
innebdrden av den s.k. likstallighetsprincipen, dvs. att allmanheten skall ha
samma tillgang till upptagningar som myndigheten sjalv atnjuter (se t.ex. prop.
1990/91:60, s. 28). Det saknar harvidlag betydelse om myndigheten har ett
eget behov av att framstalla en viss upptagning eller ej. Den helt avgérande
omstandigheten for ett eventuellt utldmnande &ar istallet om upptagningen kan
géras tillgdnglig med enkla och rutinmassiga atgarder (se Bohlin, a. a. s. 47).
Detta naturligtvis sagt under den férutsattningen att inte sekretess eller ndgot
annat hinder féreligger for dess offentliggérande. Det borde inte valla ndgra
stérre svarigheter vid tillampningen av géllande regelverk om dessa relativt
enkla principer kunde féljas. Ytterligare en omstdandighet som bér namnas i
detta sammanhang &r att det ocksa &r méjligt att med stdd av
gallringsféreskrifter enkelt och snabbt rensa bort uppgifter av bagatellmassig
natur.

Juridiska institutionens yttrande utformades av professorn i rattsinformatik
P.S.I. Denne anfér féljande.

1. Statskontoret och Datainspektionen har i sina yttranden om cookie-filer och
historikfiler, fran nagot olika utgadngspunkter och med olika slutsatser,
redogjort for den tekniska innebérden hos dessa begrepp. Jag finner det inte
nédvandigt att férdjupa denna beskrivning. Nagra papekanden av séarskild
betydelse for den réttsliga bedémningen &r emellertid pa sin plats.

(a) Gransen mellan den enskilda myndighetens databehandlingssystem och
dess omgivning ute pa datanaten blir alltmer flytande. Atgarder som utférs i de
datorer som ingdr i en viss myndighets interna datanat kan saledes initieras
utifrdn, funktioner i hemmadatorerna samspelar med funktioner i datorer pd
annat hall, funktioner kan vara avsedda fér bade myndighetsinterna syften och
syften som har med omgivningen att géra osv. Manga informationsresurser
"samags" och samutnyttjas sdledes av interna och externa aktérer. Fenomenet
kommer att bli alltmer utbrett och vanligt i takt med att databehandling och
datakommunikationer integreras allt mer.

(b) Funktionerna hos den typ av filer som &r aktuella i malen &r kombinatoriska
med avseende pa syften och anvandning. Mer precist kan de sdgas ha en sida
vand mot den tekniska omgivningen, en annan vand mot den manskliga. De
skall med andra ord bidra till att sakerstalla en viss teknisk funktionalitet hos



utrustningen. Samtidigt skall de méjliggéra fér manniskor att anvanda
utrustningen pa visst satt, att félja hur utrustningen anvénds eller har anvénts,
att avhjalpa fel och komma till ratta med stérningar osv.

(c) Myndigheterna bor efterstrava att ge sina databehandlingssystem en s.k.
god offentlighetsstruktur. Detta innebér att funktioner och filer m.m. skall pd
férhand ha studerats och bedémts med avseende pa sina réttsliga egenskaper
och rattsliga konsekvenser. I 15 kapitlet sekretesslagen finns vissa anvisningar
om atgarder for att skapa en god offentlighetsstruktur. Uppgiften &r emellertid
mer omfattande &n s3. Manga av de svarigheter som myndigheterna stélls infor
nar det galler krav pa insyn i den IT-stédda informationsbehandlingen hanger
samman med brister i offentlighetsstrukturen eller felaktiga bedémningar av
rattsreglernas innebord. Skalen till svarigheterna &r valkanda:
Teknikutvecklingen kan ta 6verraskande vandningar. Den kombinerade juridisk-
tekniska analysen av informationsbehandlingen kan, som framg%r av (a) och
(b) har ovan, vara kravande. Inte sallan saknas tydlig ledning i lagen. Darfor ar
det inte dgnat att férvana att de aktuella malen ger exempel pa att ocksd
grundldggande synsatt kan starkt skilja sig at. Cookie-filerna beskrivs t.ex. fran
ett hall som en férlangning av Internet och ddrigenom som en del av ett
bibliotek enligt 2 kap. 11 § punkt 3. Fran ett annat hall beskrivs de som
myndighetens egna, administrativa filer.

2. Bade cookie-filer och historikfiler &r upptagningar enligt 2 kap. 3 § férsta
stycket TF. De har ett informationsinnehall uttryckt i bokstéver och siffror som
kan goéras uppfattbart med hjalp av teknisk utrustning.

Informationsinnehallet &r inte av rent teknisk natur, &ven om det, framfor allt
ifréga om cookiefilerna, har tydlig anknytning till teknisk funktionalitet.
Informationen kan ldsas av méanniskor, t.ex. med avsikt att fa upplysningar om
vilka webbplatser som uppsdkts fran en viss datorutrustning. Med den vida
innebérd offentlighetsprincipen har, kan det knappast komma ifrdga att l3ta det
tekniska (del)dandamalet utesluta att betrakta filerna som en typ av
upptagningar/handlingar enligt TF. Detta utesluter inte att det finns skal som
talar for att vissa typer av rent "tekniska" upptagningar bér uteslutas fran
handlingsbegreppet. Sadana upptagningar skulle, med Datalagskommitténs ord
(SOU 1997:39, s. 565) kunna karaktariseras sa att de inte ldmnar nagra
"sakuppgifter i sitt sammanhang". Géllande ratt ger emellertid inte grund for
distinktioner av detta slag. Om de skall inféras ar det angeldget att de far en
generell och samtidigt ndgorlunda precis formulering och inte anknyts endast
till ndgon viss foreteelse som t.ex. cookie-filer.

3. Filerna i malen far anses férvarade i enlighet med 2 kap. 3 § andra stycket
TF. Olika datormiljder kan forutsatta ndgot olika tillvdgagangssatt for att
dstadkomma utskrifter pa datorskarm eller p& papper, men det handlar om
enkla tillvdgag@ngssatt. Utskrifterna i bilagan till detta yttrande har tagit bara
ndgra minuter att dstadkomma.

4. Det ar ndgot osdkert till vilken kategori av handlingar enligt TF filerna kan
anses hora. Ett mojligt synsatt for cookie-filer &r att det ursprungligen &r fraga
om en inkommande upptagning. Datoranvandaren kan bestamma om denna
skall tas emot eller ej och hur den fortsattningsvis skall hanteras - det gar att
sparra eller pa annat satt styra cookie-funktionen i den egna datorn och det
finns dven speciell programvara (som "Cookie Crusher") utéver de vanliga
webblésarna for att kontrollera cookies. Datoranvéndaren kan vélja att lata en
cookie-fil automatiskt skapas dver vilken datoranvandaren darefter sjalv
forfogar. Det gar t.ex. bra att g in i denna fil och stada och radera. Cookie-
filen kan betraktas som ett fortldpande register 6ver cookie-meddelanden, ett
register som ar upprattat i och med att det finns tillgangligt for att ta emot
uppgifter.

Det synsdtt som har valts och som innebdr att cookie-information betraktas
som inkommande upptagningar, vilka vid den fortsatta behandlingen kan
komma att ingd i ett fortldpande register ssmmanhanger (a) med den



kvasitekniska karaktdren hos cookie-information, (b) med den flytande gransen
mellan intern och extern verksamhet som berorts i punkt 1 ovan och (c) med
datoranvandarens méjligheter att redan frdn bérjan forfoga éver cookie-
uppgifterna.

Synsattet att datoranvandaren bearbetar eller lagrar cookie-upptagningar fér
annans rakning kan knappast vara riktigt. Snarast har vi ett fall av sambruk, i
princip till gemensam nytta, varvid det naturliga ar att 13ta datoranvéndarens
forfoganderdtt 6ver cookie-upptagningarna falla utslaget.

5. Historikfilerna skapas automatiskt i anvandarens dator och inneh3ller
information om besdkta webbsidor med tidsangivelser. Har foreligger ett
forhallandevis klart fall av fortlépande register enligt 2 kap. 7 § andra stycket
p. 1 TF. Datoranvdndaren kan ha anledning att anvanda detta register for att
t.ex. s6ka fram uppgifter om tidigare webbutflykter, varvid sarskilda
s6kprogram kan hjélpa till. Ocksa historikfilerna kan raderas och de kan styras
s att aldre information efterhand férsvinner ur registret.

6. I filerna kommer information av olika slag att blandas. Det kan t.ex. vara sa
att cookie-information harror fran en webbplats som faktiskt aldrig har anvants
eller att historikfiler ldmnar upplysningar om anvandning av bibliotek som finns
tillgadngliga pd Internet (jfr 9 kap. 22 § sekretesslagen). Det kan ocksa vara s
att viss information handlar om sddant som skett i myndighetsverksamhet
medan annan information rér sddant som &r rena privatarenden. P3 sin
lunchrast kan t.ex. en anstalld ha betalt m&nadens privatrékningar pa en
Internetbank och for egen rékning ha bestallt ndgra bdcker hos en
Internetbokhandel. Det kan finnas information som har betydelse fér
sakerhetsskyddet hos myndigheten och som darfér aktualiserar sekretesskydd
enligt 5 kap. 2 § sekretesslagen. Filerna ar saledes fran informationssynpunkt
blandade och kan darmed vara problematiska. Detta géller ocksa deras
forhallande till datalagen respektive personuppgiftslagen. Uppgifter i en viss fil
kan knappast anses knutna till en viss person, om inte mdjligheter finns att
faststélla att endast ndgon viss individ har kunnat anvénda utrustningen vid de
tillfallen som ar aktuella.

7. Aven om cookie- och historikfilerna i princip ar att betrakta som férvarade
och uppréattade handlingar kan man ifrdgasétta om inte ett utldmnande bér
féregas av en genomgang av informationen for att skilja ut sddant som helt
saknar anknytning till myndighetsverksamheten och som inte heller eljest
kastar ljus dver denna. Sekretessprévning maste i varije fall ske. Darvid kan
man dverviga att tillampa 9 kap. 7 § sekretesslagen pa ett sddant satt att den
dstadkommer samma effekt som ett avskiljande av rena privatuppgifter. De
privata personuppgifterna i filerna (t.ex. om ett bankbesok) skulle da anses
befinna sig hos myndigheten enbart fér teknisk bearbetning eller teknisk
lagring inte for myndighetens egen rakning utan fér annans rakning, namligen
datoranvéndaren som privatperson. Mot en sadan I8sning talar risken for
godtycklighet och etablerandet av hinder mot insyn som inte har tydligt stdd i
lagstiftningen om handlingsoffentlighet. Det férefaller vara en Idmpligare och
mer rattssaker vag att myndigheterna har klara, interna regler om gallring av
upptagningar i cookie- och historikfiler.

Regeringsratten (1999-04-14, Werner, Rundqvist, Eliason, Hulgaard) yttrade:
Skalen for Regeringsrattens avgérande. F.L. har hos MéIndals kommun begart
att fa ta del av stadsjuristen J.P:s globalfil. Fragan i malet &r huruvida en
globalfil utgér allman handling i TF:s mening.

Enligt 2 kap. 3 § TF férstds med handling framstallning i skrift eller bild samt
upptagning som kan l&sas, avlyssnas eller pd annat satt uppfattas endast med
tekniskt hjalpmedel. Handling ar allman om den férvaras hos myndighet och
enligt 6 eller 7 § ar att anse som inkommen till eller upprattad hos myndighet.
Upptagning anses forvarad hos myndighet om upptagningen ar tillganglig for
myndigheten med tekniskt hjalpmedel som myndigheten sjalv utnyttjar for
éverforing i sddan form att den kan lasas, avlyssnas eller pa annat satt



uppfattas.

En handling anses enligt 2 kap. 7 § forsta stycket TF upprattad hos myndighet
ndr den har expedierats. En handling som inte har expedierats anses upprattad
nar det drende till vilken den hanfor sig har slutbehandlats hos myndigheten
eller - om handlingen inte hanfér sig till ett visst arende - nar den har justerats
av myndigheten eller pa annat satt fardigstéllts. I stallet for vad som féreskrivs
i forsta stycket géller enligt andra stycket 1 samma lagrum att diarium, journal
samt sadant register eller annan forteckning som férs fortldpande anses
upprattad nar handlingen har fardigstallts fér anteckning eller inféring.

En globalfil &r en férteckning i en dator 6ver de webbsidor pa Internet som
uppsokts av datoranvandaren. Férteckningen ar en upptagning som kraver
tekniska hjalpmedel for att kunna uppfattas. Eftersom upptagningen ar
tillganglig hos myndigheten med tekniska hjalpmedel som myndigheten sjalv
utnyttjar i sddan form att den kan ldsas av myndigheten ar férteckningen att
betrakta som en hos myndigheten forvarad handling (2 kap. 3 § TF).

Globalfilen skapas automatiskt av programmen for sékning pa Internet och &r
bl.a. ett hjalpmedel for att underlatta for den som uppsdker webbsidor pd
Internet att hitta tillbaka till den aktuella sidan. Den férs kontinuerligt och for
obestdmd tid. Den ar darfoér enligt Regeringsrattens mening att betrakta som
en sddan férteckning som férs fortldpande och som avses i 2 kap. 7 § andra
stycket 1 TF. Detta innebdr att férteckningen ar att anse som upprattad i och
med att den tekniskt féreligger fardig for att paforas adresser till hemsidorna
och sdledes en allman handling.

Den i malet aktuella globalfilen &r sdledes en allmén handling som skall I&mnas
ut till F.L. om inte hinder féreligger p& grund av bestammelser om sekretess.
MéIndals kommun har, trots att den ansett globalfilen inte vara allman
handling, foretagit en sekretessprévning. Malet bér darfor aterférvisas till
kammarrétten for sddan provning.

Regeringsrattens avgérande. Regeringsratten upphaver kammarrattens dom
och visar malet ater till Kammarratten i Géteborg fér handlaggning i enlighet
med det ovan anférda.

Féredragna 1999-03-10. féredraganden Liljeros, malnummer 3148-1998 och
5556-1998

Sokord: Allman handling
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27; Bohlin, Offentlighetsprincipen, 5:e uppl., 1996, s. 44-47, 54-58, 94-95
(I); prop. 1975/76:160, s. 142- 144; prop. 1990/91:60, s. 20-27; Bohlin,
Offentlighetsprincipen, 5:e uppl., 1996, s. 44-47, 74-76 (1I).




