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Kritik mot Bolagsverket for vagran att ta emot kontant betalning vid
utlamnande av kopior av allmanna handlingar

Beslutet i korthet: Bolagsverket tar inte emot kontanter. Enskilda kan darmed inte
betala kontant for kopior av allmadnna handlingar. Vidare tillampar myndigheten en
rutin som innebar att enskilda som vill vara anonyma maste betala i forskott for att fa
kopior av allmanna handlingar.

ChefsJO kommer fram till att Bolagsverket enligt riksbankslagen har en skyldighet att
ta emot kontanter for betalning av kopior av allmanna handlingar. Vidare konstaterar
han att forskottsbetalning som en generell rutin fér de som 6nskar vara anonyma ar
oférenligt med saval ordalydelsen i 6 kap. 1 a § andra stycket offentlighets- och
sekretesslagen som syftet med bestammelsen och de exempel som ges som
vagledning for tillampningen. Bolagsverket far kritik for bristerna.

ChefsJO forutsatter att myndigheten omgaende vidtar nédvandiga atgarder for att
sakerstalla att framstallningar om utldmnande av kopior av allménna handlingar
fortsattningsvis handlaggs i enlighet med gallande regelsystem och att enskilda far
korrekt information om detta.

Anmalan

I en anmélan som kom in till JO den 8 december 2020 framforde AA klagomal
mot Bolagsverket. Han anforde i huvudsak f6ljande:

Bolagsverkets rutin att inte ta emot kontant betalning for kopior av allmédnna
handlingar strider mot riksbankslagen. Han vill ocksa kritisera myndighetens
rutin att som huvudregel fakturera den sdkande i stéllet for att skicka kopiorna
mot postforskott.

Utredning

JO uppmanade Bolagsverket att yttra sig ver klagomalen.

Av Bolagsverkets remissvar den 17 mars 2021, som har bilagts detta beslut,
framgér sammanfattningsvis f6ljande:

I december 2020 begirde AA via e-post att fa ta del av vissa handlingar fran
Bolagsverket. Han behdvde aterkomma med faktureringsuppgifter och
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personnummer for att myndigheten skulle kunna hantera bestillningen. Han
ifragasatte begéiran om att uppge sitt personnummer och anforde att han skulle
ha ritt att betala med kontanter. Bolagsverket meddelade da att myndigheten
hade beslutat att ta bort mojligheten att betala drenden kontant i receptionen.

Bolagsverket beslutade under 2010 att inte ldngre ta emot kontanter eftersom
hanteringen utgjorde en uppenbar sékerhetsrisk for personalen och var kostsam
och ineffektiv. Det finns inte nagon uttrycklig bestimmelse om att statliga
myndigheter &r skyldiga att ta emot kontanter. Till f6ljd av de rutiner som
Bolagetsverket infort har myndigheten inte ndgon skyldighet att ta emot
kontanter vid en anonym begéran om utlimnande av kopior av allmdnna
handlingar.

Bolagsverkets ordinarie rutin vid bestéllningar av kopior av allmdnna
handlingar &r att den enskilde faktureras.

Vad giller de som dnskar vara anonyma har myndigheten en rutin med
forskottsbetalning. Den innebér att kunden inledningsvis meddelas kostnaden
samt att beloppet kan betalas in till ett visst bankgironummer, med angivande av
kund- eller faktureringsnummer. Nér betalningen kommit in skickas
handlingarna. Rutinen sikerstéller rétten till anonymitet enligt tryckfrihets-
forordningen (TF). Sdkerstéllandet av anonymitet genom forskottsbetalning ar
ocksa 1 linje med den nya bestimmelsen i 6 kap. 1 a § offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400), OSL.

AA kommenterade remissvaret.

Rattsliga utgangspunkter m.m.
Grundlaggande regler om allmanna handlingars offentlighet

Den som begér ut en allmédn handling som far lamnas ut ska genast eller sa snart
det 4r mojligt och utan avgift fa ta del av handlingen pa stillet (2 kap. 15 § TF).
Den som 6nskar ta del av en allmin handling har dven rétt att mot en faststélld
avgift fa en kopia av handlingen (2 kap. 16 § TF).

En myndighet far inte pa grund av att ndgon begir att fa ta del av en allmin
handling efterforska vem han eller hon &r eller vilket syfte han eller hon har
med sin begéran i storre utstrickning &n vad som behovs for att myndigheten
ska kunna préva om det finns hinder mot att handlingen ldmnas ut (2 kap.

18 § TF).

Betalning for kopior av allmanna handlingar m.m.

En myndighet ska enligt huvudregeln i 15 och 16 §§ avgiftsférordningen
(1992:91) ta ut en avgift om en begdran om att limna ut en kopia av en allmén
handling omfattar tio sidor eller mer. Bolagsverket ska ta ut en sddan avgift
dven om bestdllningen omfattar farre &n tio sidor (13 § forsta stycket
forordningen [2007:1110] med instruktion for Bolagsverket).
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JO har tidigare uttalat att 2 kap. 16 TF inte kan anses innefatta nadgon rétt for en
myndighet att kréva betalning i forskott (se t.ex. JO 2008/09 s. 547).

Sedan den 1 januari 2021 far dock en myndighet i ett enskilt fall besluta att en
avgift for kopia av en allmén handling ska betalas helt eller delvis innan kopian
lamnas ut (6 kap. 1 a § andra stycket OSL). Det uttalade syftet med
lagidndringen var att komma till rdtta med problemet med bristande betalning av
avgifter. I forarbetena betonas att forskottsbetalning far begéras i enskilda fall
och att det innebér att myndigheten inte far fatta generella beslut om att avgift
alltid ska tas ut i forskott. Enligt forarbetena kan forskottsbetalning aktualiseras
t.ex. om en begéran avser ett storre antal handlingar eller p& annat sétt ar
omfattande och dirmed resurskriavande. (Prop. 2019/20:179 s. 13, 17 och 18.)

En remissinstans befarade att mojligheten att kréva forskottsbetalning riskerade
att forsdmra de praktiska forutséttningarna for att kunna begéra ut allménna
handlingar anonymt. Regeringen anférde med anledning av papekandet att
ritten att vara anonym forutsétter att myndigheten kan ta emot kontant betalning
for kopior av allminna handlingar. Enligt regeringen méste den som vill vara
anonym ges mdjlighet att betala kontant, &ven om avgiften ska betalas i forskott
(a. prop. s. 13).

En handling som ska tillhandahallas bor skickas med post, om inte ndgot annat
har begérts. Om mottagaren ska betala en avgift for handlingen bor avgiften tas
ut genom postforskott om det inte dr lampligare att det sker pa nadgot annat sétt,
Om det &r lampligt far en handling skickas med telefax eller elektronisk post
eller pa annat sitt tillhandahallas i elektronisk form. (9 och 10 §§ foérordningen
[2003:234] om tiden for tillhandahallande av domar och beslut, m.m.)

Lagliga betalningsmedel

Enligt 5 kap. 1 § andra stycket lagen (1988:1385) om Sveriges riksbank,
riksbankslagen, ar sedlar och mynt som ges ut av Riksbanken lagliga
betalningsmedel. I forarbetena anges att detta innebér att var och en ar skyldig
att ta emot sedlar och mynt som betalning (prop. 1986/87:143 s. 64).

I réattsfallet HFD 2015 ref. 49 provades om ett landsting hade skyldighet att ta
emot betalning av patientavgifter med kontanter. Hogsta forvaltningsdomstolen
konstaterade inledningsvis att bestimmelsen i riksbankslagen innebér att en
borgendr i princip ar skyldig att ta emot betalning i kontanter men att denna
skyldighet inte géiller utan undantag. I vissa fall kan parter avtala om att
betalning ska ske med andra betalningsmedel dn kontanter. Malet rorde dock
avgifter som i huvudsak var offentligréttsligt reglerade. Hogsta forvaltnings-
domstolen konstaterade att i rattspraxis har i vissa fall rattsforhallanden, eller
del av ett rattsforhallande, dven pa offentligréttsligt reglerade omraden ansetts
ha en sadan civilréttslig karaktér att de har ansetts bora bedomas enligt
civilréttsliga regler. Enligt domstolen var rittsforhallandet mellan landstinget,
i dess egenskap av vardgivare, och vardtagare dock inte av denna karaktér.
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Riksbankslagen var saledes tillimplig i malet, vilket innebar att landstinget hade
en skyldighet att ta emot betalning av patientavgifter med kontanter.

Kammarrétten i Stockholm har i ett avgdérande ansett att kommuners uttag av
avgift for parkering pa gatumark har sadana civilréttsliga inslag att det utgor ett
undantag fran den skyldighet att ta emot betalning i kontanter som annars foljer
av bestimmelsen i riksbankslagen (se kammarrittens dom den 13 april 2017 i
mal nr 4350-16). Domstolen motiverade sitt stdllningstagande med att
kommunens uttag av parkeringsavgifter, till skillnad fran exempelvis hélso- och
sjukvard, till sin natur &r en utpréglat frivillig avtalsrelation och dirmed av helt
annat slag dn det réttsforhéllande som provades i HFD 2015 ref. 49.
Kammarritten faste séarskilt avseende vid att kommunen inte har ndgon
skyldighet att erbjuda gatuparkering, vilket &r en vasentlig skillnad mot
offentligréttsligt reglerad hilso- och sjukvard. Nér det géller hdlso- och sjukvard
finns det ocksa ett beroendefoérhallande mellan den enskilde och landstinget,
vilket enligt kammarrétten inte kan anses vara fallet nar det géller gatu-
parkering. For enskilda som ingér avtal om parkering torde det ocks4, till
skillnad fran nér det géller hilso- och sjukvard, ha en underordnad betydelse om
parkeringen &r en offentligrattslig eller privatrittslig parkering. Mot den
bakgrunden ansag kammarritten att de civilrittsliga inslagen i réttsférhéllandet
var klart dominerande, trots att villkoren for parkering pa gatumark bestdms
genom kommunal normgivning och avgiftsuttaget dr offentligrittsligt grundat.
Tvé ledamoter var skiljaktiga och anség att det inte fanns skal att franga
huvudregeln i riksbankslagen.

JO har tidigare gjort vissa uttalanden om en regions information om kontant
betalning av patientavgifter (se JO 2016/17 s. 102). JO uttalade bl.a. att den
aktuella regionens information var missvisande och ofullstéindig eftersom det
inte framgick att det var mojligt att betala med kontanter. JO uttalade dven att
det inte finns nagot hinder mot att ett landsting informerar om att det &r ett
onskemal att patientavgiften betalas pa nagot annat sitt 4n med kontanter. Detta
maste dock formuleras pa ett sddant satt att det inte rader nagra tvivel om att det
ar mojligt att betala d&ven med kontanter.

Pagaende lagstiftningsarbeten

I sitt slutbetdnkande En ny riksbankslag (SOU 2019:46) foreslog den
parlamentariskt sammansatta Riksbankskommittén att det i lagen tas in en
bestimmelse om att var och en har rétt att med befriande verkan betala med
sedlar och mynt som getts ut av Riksbanken, om inte nadgot annat f6ljer av
annan forfattning eller avtalsvillkor (s. 100). Framfor allt réttighetsskil och
beredskapsskal ansdgs motivera forslaget. Enligt kommittén behdver alla i
samhéllet kunna gora betalningar, och vissa personer har stora svarigheter att
betala pa annat sétt &n med kontanter. Det betonades vidare att det bor finnas ett
betalningsmedel som fungerar trots omfattande storningar i elférsorjningen eller
elektroniska system (s. 1581). Kommittén anforde att det i offentligrattsliga
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forhéllanden bor vara mdjligt att betala med kontanter om det inte finns
sérskilda skil emot det (s. 1582). Vidare framholl den foljande (s. 1583 f.):

Kommittén vill dock betona offentliga aktdrers ansvar for att kontanter inte
forsvinner som betalningsmedel i nartid. Riksdagen har, i enlighet med
inriktningen i kommitténs delbetdnkande och regeringens proposition
2019/20:23 ansett att utvecklingen for kontanter behéver ske mer kontrollerat dn
i dagsldget. Darfor har en enig kommitté, och dven regeringen, foreslagit
lagstiftningsatgirder for att trygga tillgdngen till kontanter. I det léget ar det
problematiskt om statliga och kommunala aktorer som erbjuder offentligt
finansierade tjénster och tar emot offentligréttsliga avgifter & sin sida bidrar till
att paskynda utvecklingen genom att végra ta emot kontanta betalningar.
Kommittén vill dérfor betona att det i offentligréttsliga réattsforhallanden som
utgangspunkt bor vara majligt att betala kontant. Kommittén vill sénda en signal
till centrala samhéllsaktdrer att inte ytterligare driva pé utvecklingen dér kontant
betalning accepteras i allt 14gre grad. Uppmaningen riktar sig huvudsakligen till
offentliga aktorer, men dven till privata aktérer som bedriver offentligfinansierad
verksamhet och lyder under ett offentligrittsligt regelverk, som exempelvis
privata vardcentraler m.m. Stat, landsting och kommuner bor gora det mojligt att
de olika tjanster de erbjuder och avgifter som de tar ut av allminheten kan
betalas kontant av de personer som fortsatt har behov av det om inte sirskilda
skal talar emot det. Kommittén anser att det ar rimligt att offentliga aktorer
generellt sett har ett bredare samhéllsperspektiv pa betalningsfrdgan én att enbart
fokusera pé kostnaderna i den egna verksamheten. Ett sddant bredare perspektiv
omfattar savil de individer som vill och behdver kunna betala kontant som
samhillets behov av att kontantinfrastrukturen finns kvar till dess att ett beslut
fattas om kontanters roll i ett léngre tidsperspektiv.

I den efterfoljande propositionen uttalade regeringen att det for nirvarande inte
finns skél att g& vidare med utredningens forslag om att klargéra inneborden av
lagliga betalningsmedel. Skélen for detta var att en sérskild utredare fétt i
uppdrag, att ta stillning till innebdrden av att vissa betalningsmedel har
stdllning som lagliga betalningsmedel, om det fortfarande finns behov av att
vissa betalningsmedel har stéllning som lagliga betalningsmedel och om
innebdrden av uttrycket i sa fall bor fordndras i forhallande till 1 dag (se prop.
2021/22:41 s. 122 f. och dir. 2020:133). Utredningen har antagit namnet
Betalningsutredningen (Fi 2020:12).

Bedomning
Ramen fér granskningen

Bolagsverket tar inte emot kontanter. Vidare tillimpar myndigheten en rutin
som innebér att enskilda som vill vara anonyma maéste betala i forskott for att fa
kopior av allmidnna handlingar. Jag har begrénsat min granskning till fragan om
dessa rutiner dr forenliga med géllande ratt.

Bolagsverkets rutiner
Férenligheten med riksbankslagen

Bolagsverket har som rutin att inte ta emot kontanter. Som framgar under
rubriken Réttsliga utgdngspunkter m.m. innebér bestdmmelsen i 5 kap. 1 §
andra stycket riksbankslagen att en borgenér i princip ér skyldig att ta emot
betalning i kontanter men att denna skyldighet kan avtalas bort i civilréttsliga
forhéllanden. Hogsta forvaltningsdomstolen har konstaterat att i rattspraxis har i
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vissa fall rattsforhallanden, eller del av ett réttsforhéllande, dven pé offentlig-
réttsligt reglerade omraden ansetts ha en sadan civilrittslig karaktér att de har
ansetts bora bedomas enligt civilrittsliga regler. Enligt domstolen var
réttsforhallandet mellan landstinget, i dess egenskap av véardgivare, och
vérdtagare dock inte av denna karaktér, varfor riksbankslagen var tillimplig i
maélet. Landstinget hade darfor en skyldighet att ta emot betalning av
patientavgifter med kontanter (se HFD 2015 ref. 49).

Huvudregeln dr séledes att en myndighet &r skyldig att ta emot kontant
betalning for offentligrittsliga avgifter och att en enskild saledes har rétt att
betala sadana avgifter med kontanter. Mojlighet finns att i forfattning gora
undantag frén denna regel. Det finns dock fa exempel pé att denna mojlighet har
utnyttjats. Ett sddant exempel dr 62 kap. 2 § skatteforfarandelagen (2011:1244)
dar det anges att skatter och avgifter ska betalas in till Skatteverkets sirskilda
konto for skattebetalningar. Det undantag som annars giller ar nér ett
réattsforhallande, eller en del av ett rattsférhallande, har en sadan civilrittslig
karaktar att det bor bedomas enligt civilrattsliga regler.

Det ovan refererade avgorandet fran Kammarrétten i Stockholm ér ett exempel
pa hur en domstol har resonerat for att komma fram till att undantaget var
tillampligt. Exemplet visar att det kan vara en grannlaga uppgift att géra en
sddan bedomning. Nar det géller offentligrattsliga avgifter torde det sdllan vara
fallet att rattsforhéallandet har sadan civilrattslig karaktar att det bor bedomas
enligt civilrdttsliga regler, se dock t.ex. NJA 2008 s. 642 (barnomsorgsavgift).

Jag bedomer att en avgift for kopior av allminna handlingar &r en offentlig-
rattslig avgift (jfr t.ex. prop. 1973:90 s. 212 f., SOU 2001:98 s. 161 f., SOU
2005:61 s. 83 f. och SOU 2007:96 s. 91 f.). Réttsforhallandet mellan en
utlimnande myndighet och en enskild som dnskar betala en avgift for kopior av
allminna handlingar 4r inte av sddan karaktir att det bor bedomas enligt
civilrattsliga regler. Riksbankslagen ar saledes tillamplig pa ett sidant
forhallande, vilket innebér att Bolagetsverket har en skyldighet att ta emot
kontanter for betalning av kopior av allmdnna handlingar.

Férenligheten med offentlighets- och sekretesslagen

Bolagsverket har tillimpat en rutin med forskottsbetalning for att garantera
anonymitet for enskilda nér de forvégras att betala kopior av allménna
handlingar med kontanter. Den fraga som instéller sig &r om myndigheten har
lagligt stod for att krédva forskottsbetalning i fall som dessa.

Jag har under rubriken Réttsliga utgangspunkter m.m. redogjort for
bestimmelsen om forskottsbetalning i 6 kap. 1 a § andra stycket OSL som
infordes den 1 januari 2021. Som framgatt inférdes &ndringen med det uttalade
syftet att komma till ritta med problemet med bristande betalning av avgifter.
I forarbetena betonas att forskottsbetalning far begéras i enskilda fall, att
myndigheten inte far fatta generella beslut om att en avgift alltid ska tas ut i
forskott och att forskottsbetalning kan aktualiseras om en begéran avser ett
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storre antal handlingar eller pa annat sétt 4r omfattande och ddrmed
resurskrdvande. Fore lagéindringen fanns det 6ver huvud taget inte ndgot stod
for att krdva betalning i forskott (se t.ex. JO 2008/09 s. 547).

Forskottsbetalning far saledes bara beslutas i enskilda fall. Att ha forskotts-
betalning som en generell rutin for de som 6nskar vara anonyma ar oforenligt
med sévél den nyss nimnda bestimmelsens ordalydelse som syftet med
bestimmelsen och de exempel som ges for att vigleda tillimpningen.

Avslutande synpunkter

Under senare tid har bruket av kontanter som betalningsmedel minskat kraftigt,
och pa sina hall uppfattas bruket som omodernt. En enig parlamentarisk
Riksbankskommitté har dock uttryckt oro for denna utveckling och forsokt
nyansera diskussionen. Den har da lagt vikt vid beredskapsskal och att vissa
personer har stora svarigheter att betala pa annat sétt &n med kontanter. Den har
ocksa sett det som problematiskt om statliga och kommunala aktérer som
erbjuder offentligt finansierade tjénster och tar emot offentligrittsliga avgifter
bidrar till att paskynda utvecklingen genom att viagra ta emot kontanta
betalningar.

Nar det géller de rutiner som jag granskar i detta beslut har jag kommit fram till
att dessa strider mot riksbankslagen respektive offentlighets- och sekretess-
lagen. Rutinen att inte ta emot kontanter har tillimpats trots bl.a. regeringens
uttalade beddmning i forarbetena till den sistndmnda lagen att ritten att vara
anonym forutsitter att en myndighet kan ta emot kontant betalning for kopior av
allminna handlingar. Sammanantaget fortjinar Bolagsverket kritik for de brister
som jag har redogjort for.

Jag forutsitter att myndigheten omgaende vidtar nddvandiga atgéarder for att
sékerstilla att framstdllningar om utlimnande av kopior av allmédnna handlingar
fortsdttningsvis handlaggs i enlighet med gillande regelsystem och att enskilda
far korrekt information om detta, bl.a. via myndighetens webbplats. Jag vill i
detta sammanhang hénvisa till JO:s beslut den 20 december 2021 (dnr 2939-
2021), som behandlar fragan om myndigheters begdran om personuppgifter for
fakturering i samband med utlimnande av kopior av allmidnna handlingar.

Jag finner skil att Gverlamna en kopia av beslutet till Betalningsutredningen
(F12020:12) for kdnnedom.

Vad som i 6vrigt har kommit fram i drendet ger inte anledning till ndgra
uttalanden frén min sida.

Arendet avslutas.
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