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Till statsrådet Ardalan Shekarabi 

Regeringen beslutade vid regeringssammanträde den 24 november 
2016 att uppdra åt en särskild utredare att kartlägga och analysera i 
vilken utsträckning det förekommer lagstiftning som i onödan för-
svårar digital utveckling och samverkan inom den offentliga för-
valtningen. Utredaren ska lämna förslag till de författningsändringar 
som bedöms ha störst potential att stödja den fortsatta digitali-
seringen av den offentliga förvaltningen. Utredaren ska vidare bl.a. 
lämna förslag till hur en utvidgad rapportering av hela den offentliga 
förvaltningens löpande arbete med it och digitalisering kan utformas 
samt hur aktörerna inom förvaltningen som helhet kan samverka 
kring behovet av ny eller ändrad lagstiftning för att främja digita-
liseringen (dir. 2016:98).  

Som särskild utredare förordnades den 24 november 2016 profes-
sor Cecilia Magnusson Sjöberg. 

Som sekreterare anställdes den 6 februari 2017 juristen Sara 
Markstedt, med förordnande fr.o.m. den 11 september 2017 som 
huvudsekreterare i utredningen. Som utredningssekreterare anställdes 
juristen Ingela Alverfors den 20 februari 2017 och hovrättsassessorn 
Anja Nordfeldt den 1 oktober 2017. 

Som experter att biträda utredningen förordnades den 7 mars 2017 
teknikchefen Daniel Akenine, Microsoft, verksamhetsutvecklaren 
Markus Bill, Försäkringskassan, juristen Sylvia Bylund, Tullverket, 
tidigare kanslirådet vid Justitiedepartementet, Kerstin Bynander, juris-
ten Johan Bålman, eSamverkansprogrammets kansli vid Pensions-
myndigheten, juristen Malgorzata Drewniak, Lantmäteriet, departe-
mentssekreteraren Veronica Eckerby, Finansdepartementet, juristen 
Ylva Ehn, Socialstyrelsen, vice VD policy & kommunikation Anders 
Ekholm, Institutet för framtidsstudier, departementssekreteraren 
Nils Fjelkegård, Finansdepartementet, stadsjuristen Lena Grapp, 



 

 

Uppsala kommun, stabsjuristen Désirée Veschetti Holmgren, Riks-
arkivet, chefsjuristen Gustaf Johnssén, Statens servicecenter, rättssak-
kunniga Helene Karlsson, Finansdepartementet, verksjuristen Linn 
Kempe, Bolagsverket, tidigare Chief Information Officer vid Kungliga 
biblioteket Peter Krantz, departementssekreteraren Lotta Lewin 
Pihlblad, Näringsdepartementet, tidigare verksjuristen vid Centrala 
studiestödsnämnden, numer Statens tjänstepensionsverk, Johan 
Lindeberg, juristen Manolis Nymark, Inera AB, förbundsjuristen Pål 
Resare, Sveriges Kommuner och Landsting, tidigare kanslirådet vid 
Justitiedepartementet, Maria Sertcanli, informationssäkerhetsspecia-
listen Kristina Starkerud, Myndigheten för samhällsskydd och bered-
skap, enhetschefen Katarina Tullstedt, Datainspektionen, verksam-
hetsutvecklaren Magnus Wallström, Skatteverket och avdelnings-
chefen och chefsjuristen Mikael Westberg, Pensionsmyndigheten. 
Samma dag förordnades som expert kanslirådet Anders Hektor, 
Näringsdepartementet, som på grund av andra uppgifter inte haft 
möjlighet att delta i utredningens arbete. Maria Sertcanli och Kerstin 
Bynander entledigades från sina uppdrag den 2 oktober 2017 och 
samma dag förordnades rättssakkunniga Tove Axelsson, Justitiedepar-
tementet, att vara expert i utredningen. 

Utredningen redogör för uppdraget med användande av vi-form 
även om det inte funnits fullständig samsyn i alla delar. 

Utredningen som har tagit sig namnet Digitaliseringsrättsutred-
ningen (Fi 2016:13), överlämnar härmed betänkandet Juridik som 
stöd för förvaltningens digitalisering (SOU 2018:25). 

 
Stockholm i mars 2018. 

 
 

Cecilia Magnusson Sjöberg 
 
      /Sara Markstedt 
       Ingela Alverfors 
       Anja Nordfeldt 
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Sammanfattning 

Inledning 

Digitaliseringen beskrivs som vår tids starkaste förändringsfaktor. 
Tecken på detta är tillgången till smarta mobiltelefoner och stora 
datamängder samt utvecklingen inom artificiell intelligens (AI) och 
sakernas internet. Denna utveckling påverkar den grundläggande 
verksamheten inom den offentliga förvaltningen inbegripet dess 
möjligheter att tillhandahålla service till privatpersoner och företag.  

Den snabba teknik- och samhällsutvecklingen kräver ett pro-
aktivt arbete med att rättsligt analysera hur den offentliga för-
valtningen påverkas av digitaliseringen och vice versa. Vi ser att det 
finns och kommer att finnas fortsatt behov av att anpassa lag-
stiftningen för att kunna stödja utvecklingen. I betänkandet utgår vi 
från de politiska mål och den inriktning som riksdag och regering 
givit och behandlar frågor om hur rättsliga utmaningar kan hanteras 
samtidigt som förvaltningens digitalisering främjas.  

Värdegrunder i den digitala förvaltningen 

De centrala värden som under lång tid burit upp den svenska för-
valtningen behöver fortsatt vara en bas för den digitaliserade 
verksamheten. Det är givetvis angeläget att även det digitala sam-
hället genomsyras av ett demokratiskt synsätt och att alla ska känna 
en grundtrygghet i den digitala förvaltningen.  

För att enskildas tillit till den digitala förvaltningen ska upprätt-
hållas är öppenhet i myndigheternas verksamhet genom möjlighet 
till insyn fortsatt av stor betydelse. En transparent förvaltning med 
ordning och reda på uppgifter och informationssamlingar är därtill 
en nödvändig förutsättning för att den offentliga förvaltningens 
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datamängder ska kunna vidareutnyttjas på ett sätt som skapar både 
ekonomiska och i övrigt samhällsnyttiga värden.  

En allt mer digitaliserad förvaltning kan samtidigt innebära att 
samhället öppnar upp för olika risker. God informationssäkerhet är 
därför nödvändig i den digitala förvaltningen. Att krav på rätts-
säkerhet i grundlag och förvaltningslagstiftning följs och att dessa 
värden kan stärkas i den digitala förvaltningen utgör ytterligare 
centrala aspekter för den framtida utvecklingen. Frågor om vad som 
ur integritetssynpunkt kan anses tillåtet, såväl när det gäller data-
skyddsreglering som sekretessreglering, är också centrala.  

För att säkerställa en fortsatt trygg digital förvaltning, som också 
är innovativ och effektiv, har utredningen beaktat och utgått från de 
värden som här kort presenterats.  

Kartläggning av hindrande eller hämmande lagstiftning 

Vårt uppdrag är att i ett brett perspektiv kartlägga lagstiftning som i 
onödan försvårar digitalisering och digital samverkan inom den 
offentliga förvaltningen. Vi har träffat representanter för myndig-
heter och andra berörda aktörer vid 28 särskilda s.k. kartläggnings-
möten. Vid urvalet av de verksamheter vi besökt har ansatsen varit 
att inhämta information ur ett brett perspektiv. I syfte att bl.a. få 
synpunkter från den privata sektorn har vi vidare anordnat en 
hearing och även sökt kunskap vid andra aktiviteter, t.ex. deltagande 
i olika nätverksträffar. I betänkandet presenteras den övergripande 
bilden av kartläggningsresultatet.  

Bland områden där hindrande eller hämmande lagstiftning upp-
märksammats särskilt under kartläggningen kan nämnas digital 
kommunikation med enskilda, frågor om elektroniska identiteter, 
underskrifter och annan koppling till person, frågor om grunddata, 
informationsförsörjning och informationsutbyten liksom frågor om 
digitalisering av ärendeprocesser och automation i förvaltningen. 
Därtill redovisar vi vårt kartläggningsresultat gällande öppenhet i den 
digitala förvaltningen, bl.a. vad avser rättsliga frågeställningar som 
rör öppna data. Kartläggningsresultat visar också på flera frågor om 
upphandling, utkontraktering och it-avtal. Frågor som rör myndig-
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hetssamverkan, kompetens och stöd liksom samverkan kring för-
fattningsändringar har också förts fram under kartläggningen vilket 
redovisas i betänkandet. 

En reflektion över kartläggningsresultatet är att lagstiftningen i 
vidsträckt bemärkelse omfattande lag, förordning eller föreskrift, 
kan hindra eller hämma digital utveckling inom förvaltningen på 
flera sätt; genom uppenbara rättsliga hinder, rättslig osäkerhet eller 
genom avsaknad av reglering. 

Automation i förvaltningen 

I betänkandet analyseras om gällande rätt nu och framöver möjliggör 
en tillräckligt god offentlighetsstruktur för att säkerställa insyn i hur 
förvaltningens verksamhet bedrivs. Detta gäller särskilt vid automa-
tiserade förfaranden när algoritmer med anknytande datorprogram 
får en allt mer framträdande roll i myndigheters verksamhet. Fråge-
ställningen bottnar i att beslutsfattande och urvalsförfaranden för 
kontroll m.m. i ökad grad sker helt eller delvis automatiserat med 
stöd av nya tekniker i stället för av mänskliga handläggare som kan 
svara på frågor om hur verksamheten bedrivs. Vi bedömer att en 
anpassning bör göras i den reglering som säkerställer insynsmöjlig-
heter när vissa sådana automatiserade förfaranden används, i syfte att 
undanröja en rättslig osäkerhet som nu hindrar eller hämmar 
digitaliseringen samtidigt som offentlighetsprincipen säkerställs och 
rättssäkerheten stärks. 

Vi föreslår närmare bestämt att det ska regleras i författning att 
en myndighet ska se till att kunna lämna information om hur 
myndigheten vid handläggning av mål eller ärenden använder algo-
ritmer eller datorprogram som, helt eller delvis, påverkar auto-
matiserade urval eller beslut. Bestämmelsen föreslås införas i 4 kap. 
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400). 

Vi lämnar också förslag som främjar inhämtande av besluts-
underlag på annat sätt än direkt från enskilda samtidigt som för-
valtningen säkerställer ordning och reda på beslutsunderlag. Upp-
gifter som utgör underlag i ett mål eller ärende ska som huvudregel 
tillföras handlingarna i det målet eller ärendet, även när underlaget 
kommer från databaser eller andra digitala källor. En myndighet 
behöver dock inte tillföra underlaget om det finns särskilda skäl mot 
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det, men föreslås då behöva se till att information kan lämnas om 
vilken eller vilka databaser eller andra digitala källor som innehåller 
ett underlag för handläggningen. Förslaget innebär en anpassning av 
4 kap. 3 § offentlighets- och sekretesslagen. 

De föreslagna bestämmelserna ska inte påverka tillämpningen av 
sekretessregleringen. 

Vi föreslår också organiserat arbete för att framgent säkerställa 
rättssäkra förfaranden när förvaltningen använder artificiell intelligens 
med maskininlärda algoritmer samtidigt som såväl innovation som 
samverkan främjas. 

Digital kommunikation 

I vårt uppdrag ska vi särskilt analysera och föreslå vilket författ-
ningsstöd som krävs för att tillvarata den fulla potentialen i reger-
ingens satsning Digitalt först. Det handlar om att möjliggöra en 
övergång från traditionella ärendeflöden till digitala informations-
utbyten mellan den offentliga förvaltningen och individer eller 
privata aktörer.  

Vi föreslår en ny och anpassad reglering om digital kommuni-
kation i förvaltningslagen (2017:900). Syftet är att stärka kraven på 
att förvaltningen ska vara digitalt tillgänglig på det sätt som allmän-
heten förväntar sig, samtidigt som tilliten till digitala förfaranden 
stärks med klara regler om hur sådan kommunikation förväntas gå 
till.  

Förslagen innehåller en ny huvudregel om att myndigheter ska 
vara skyldiga att tillhandahålla, och på lämpligt sätt anvisa, en eller 
flera digitala mottagningsfunktioner dit handlingar kan förmedlas. 
För att säkerställa en lämplig balans mellan intressen av bl.a. effek-
tivitet och säkerhet föreslås att huvudregeln inte tillämpas om det är 
olämpligt av säkerhetsskäl eller av andra skäl. Ytterligare anpass-
ningar i fråga om förvaltningens kommunikation föreslås också för 
att skapa tillit till förvaltningens digitala förfaranden. Det gäller 
reglering om ankomstdag för handlingar som förmedlas digitalt till 
förvaltningen och om underrättelser om ankomst.  

Vi föreslår också en ny huvudregel om att förvaltningens kom-
munikation till enskilda ska vara digital, om det inte är olämpligt av 
säkerhetsskäl eller av andra skäl. Enskilda ska också kunna meddela 
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att de inte önskar ta emot skriftliga underrättelser eller andra hand-
lingar från myndigheten i digital form. 

För att stärka de rättsliga förutsättningarna för tillhandahållande 
av digitala tjänster där ärenden t.ex. kan inledas föreslår vi också att 
en myndighet bör ges i uppdrag att ta fram allmänna råd eller annat 
stödmaterial som avser utformningen av sådana tjänster. 

Informationssäkerhet 

Förvaltningens digitalisering kan inte diskuteras utan att frågor om 
informationssäkerhet belyses särskilt. Det kan konstateras att 
reglering beträffande informationssäkerhet som träffar olika aktörer 
och information, med delvis olika syften, finns spridd i olika före-
skrifter. För närvarande pågår också ett antal utredningar och andra 
initiativ som syftar till att stärka informationssäkerheten ytterligare 
i den offentliga förvaltningen. Vi ser också en tydlig utveckling, både 
på EU-nivå och nationellt, att i allt större utsträckning ställa rättsliga 
krav på informationssäkerhet. Här kan exempelvis nämnas NIS-
direktivet1 och dataskyddsförordningens2 uttalade krav på säkerhet 
och förslaget till en reformerad säkerhetsskyddslag.3  

Ett mer sammanhållet arbete med informationssäkerhet i den 
offentliga förvaltningen har potential att effektivisera den digitala 
utvecklingen utan att säkerheten åsidosätts. Det gäller inte minst när 
myndigheter samarbetar i gemensamma utvecklingsarbeten som 
innefattar informationsutbyten. Mot den bakgrunden bedömer vi att 
det även efter genomförandet av bl.a. NIS-direktivet och ikraft-
trädandet av en ny säkerhetsskyddslag, kommer att vara angeläget att 
utforma en generell informationssäkerhetsreglering som omfattar 
hela förvaltningen, dvs. också kommuner och landsting.  

I syfte att stärka informationssäkerheten i hela den offentliga 
förvaltningen föreslår vi därför att regeringen låter utreda förut-
sättningarna för att ta fram en kompletterande reglering om infor-
mationssäkerhet som omfattar hela den offentliga förvaltningen. 

                                                                                                                                                          
1 Europaparlamentets och rådets direktiv (EU) 2016/1148 av den 6 juli 2016 om åtgärder för 
en hög gemensam nivå på säkerhet i nätverks- och informationssystem i hela unionen. 
2 Europaparlamentets och rådets förordning (EU) 2016/679 av den 27 april 2016 om skydd 
för fysiska personer med avseende på behandling av personuppgifter och om det fria flödet av 
sådana uppgifter och om upphävande av direktiv 95/46/EG (allmän dataskyddsförordning). 
3 Ett modernt och stärkt skydd för Sveriges säkerhet – ny säkerhetsskyddslag, prop. 2017/18:89. 
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Tystnadsplikt för privata leverantörer 

Ur olika perspektiv står frågor om samverkan i fokus för vårt 
uppdrag. Samverkan i förhållande till privata leverantörer av it-drift 
och andra it-baserade funktioner har också kommit att utkristallisera 
sig som ett centralt område. En förklaring till detta är att myndig-
heter inte alltid har möjlighet att med egna resurser effektivt 
utveckla de digitala förfaranden som används eller kommer att 
behöva användas för fortsatt digitalisering i förvaltningen.  

Frågan om sekretessregleringen utgör hinder för att i vissa fall 
lämna ut uppgifter som omfattas av sekretess till privata leverantörer 
i samband med utkontraktering har diskuterats sedan en tid. 
Diskussionen har lyfts fram även under vår kartläggning, eftersom 
osäkerheten kring rättsliga förutsättningar för att utkontraktera 
särskilt it-drift och andra it-baserade funktioner kan hindra eller 
hämma digitaliseringen i den offentliga sektorn. En myndighets 
utlämnande av sekretessreglerade uppgifter vid utkontraktering 
måste baseras på klara och tydliga regler och skyddet för uppgifter 
som omfattas av sekretess behöver vara starkt. 

Vi föreslår därför en i lag reglerad tystnadsplikt för uppgifter som 
omfattas av sekretess och som lämnas ut till en privat leverantör i 
samband med utkontraktering när det är fråga om enbart teknisk 
bearbetning eller lagring. Tystnadsplikten ska gälla för anställda och 
uppdragstagare hos en privat leverantör som tekniskt bearbetar eller 
lagrar uppgifter för en myndighets räkning. Bestämmelsen om 
tystnadsplikt föreslås införas i en ny lag som ska benämnas lag om 
tystnadsplikt vid utkontraktering av teknisk bearbetning och 
lagring. Lagen, som är subsidiär i förhållande till säkerhetsskydds-
lagstiftningen, ska tillämpas när myndigheter, eller vissa organ eller 
verksamheter som trätt i stället för en myndighet, uppdrar åt en 
privat leverantör att behandla uppgifter för enbart teknisk bearbet-
ning eller lagring för myndighetens, organets eller verksamhetens 
räkning. Den föreslagna bestämmelsen om tystnadsplikt är straff-
sanktionerad. 

Vi föreslår också en ny sekretessbrytande bestämmelse för att 
myndigheter i samband med utkontraktering av enbart teknisk 
bearbetning eller lagring ska kunna lämna ut sekretessbelagda upp-
gifter till privata eller offentliga leverantörer. Ett sådant sekretess-
genombrott får emellertid bara ske om uppgiften behövs för att 
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leverantören ska kunna utföra uppdraget. En uppgift får inte heller 
lämnas ut om övervägande skäl talar för att det intresse som 
sekretessen ska skydda har företräde framför intresset av att upp-
giften lämnas ut eller det av andra skäl är olämpligt. Bestämmelsen 
föreslås införas i 10 kap. offentlighets- och sekretesslagen. 

It-avtal 

Mot bakgrund av vår kartläggning har vi funnit anledning att också 
belysa förvaltningens it-avtal med anknytande personuppgifts-
biträdesavtal. I syfte att skapa bättre förutsättningar för att hantera 
rättsliga utmaningar med anledning av den fortsatta digitaliseringen 
bedömer vi att myndigheter allmänt sett bör tillhandahållas utökat 
stöd i arbetet med att formulera juridiskt hållbara och affärsmässigt 
gynnsamma villkor i it-avtal.  

Vi föreslår därför att den nya Myndigheten för digital förvaltning 
får i uppdrag att främja den offentliga förvaltningens digitala investe-
ringar genom att stödja myndigheters inköps- och avtalsprocesser 
och bidra till spridning av goda exempel i fråga om it-avtal.  

Vidare föreslår vi ett särskilt uppdrag till vissa myndigheter om 
ett gemensamt organiserat arbete med att utforma standardavtals-
klausuler för personuppgiftsbiträdesavtal. Förslaget gäller sådana 
personuppgiftsbiträdesavtal som tecknas mellan en myndighet och 
en privat leverantör i fråga om myndigheters köp av it-drift eller 
andra it-baserade funktioner. 

Rättsutveckling för den digitala förvaltningen 

Åtgärder och ställningstaganden från såväl riksdag som regering 
pekar mot att förvaltningens arbete med digitalisering nu ska 
genomdrivas med ökat fokus. De förslag till författningsändringar 
och andra åtgärder som vi lämnar i detta betänkande för att ge en 
stabil och förvaltningsgemensam bas där juridiken stödjer fortsatt 
digitalisering kommer inte att vara tillräckliga för att möta de kom-
mande årens behov av förändringar i lagstiftningen. Det finns ett 
väsentligt större förändringsbehov i lagstiftningen än vad vi inom 
ramen för denna utredning har haft i uppdrag att ta omhand.  
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Våra analyser i flera av de frågeställningar som förts fram under 
kartläggningen redovisas i betänkandet. Fortsatta rättsliga över-
väganden och ställningstaganden kommer emellertid att behöva 
göras för att möjliggöra eller stödja digitaliseringen av förvaltningen, 
samtidigt som teknikutvecklingen fortsätter.  

Det kommer att krävas prioriteringar och avvägningar kring hur 
de rättsliga resurserna används på bästa sätt för att så resurseffektivt 
som möjligt åstadkomma den rättsutveckling som önskas. Vi 
bedömer att formerna för samordning av arbetet med författnings-
ändringar kan förbättras så att ändringar kan åstadkommas i rätt tid 
och i lämplig omfattning för att inte hindra eller hämma önskad 
digital utveckling inom förvaltningen.  

Vi föreslår därför att regeringen tillsätter ett rättsligt bered-
ningsorgan i form av en kommitté eller särskild utredare som under 
de närmast kommande åren får i uppdrag att löpande ta fram bered-
ningsunderlag för anpassning av gällande rätt vid ärendehandlägg-
ning som stöds av såväl befintliga som nya former för digital infor-
mationsförsörjning.  

I förlängningen ser vi behov av ytterligare insatser för att säker-
ställa att Sverige kan ligga i framkant vad gäller rättsliga förut-
sättningar för digitalisering. Här kan den nya Myndigheten för 
digital förvaltning få en roll att spela. Vi lämnar i denna del inte något 
förslag, med anledning av att myndigheten för närvarande är under 
bildande, men bedömer att regeringen bör överväga att i den nya 
myndigheten också inrätta en funktion med juridisk expertis. 

Rapportering av arbete med it och digitalisering 

I vårt uppdrag ska vi vidare analysera och lämna förslag på hur en 
utvidgad rapportering av hela den offentliga förvaltningens löpande 
arbete med it och digitalisering kan åstadkommas och utformas. It-
kostnader utgör det andra största utgiftsslaget i statsförvaltningens 
verksamhetskostnader och uppgår till uppskattningsvis mellan 25 
och 30 miljarder kronor per år. För kommuner, landsting och 
regioner saknas motsvarande uppgifter om it-kostnadernas storlek. 

En rapportering av den offentliga förvaltningens löpande arbete 
med it och digitalisering syftar enligt vår uppfattning bl.a. till att 
skapa förutsättningar för bättre uppföljning, styrning, samordning 
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och kostnadskontroll av hela den offentliga förvaltningens digitala 
utveckling. Det krävs en god kontroll över de kostnader som 
digitaliseringen för med sig och en styrning mot digitalisering av de 
förfaranden där störst mervärde kan skapas.  

Vi har mot den bakgrunden bedömt att den offentliga förvalt-
ningen i författning bör åläggas en skyldighet att lämna uppgifter om 
it-kostnader. Vi har också bedömt att regelverket kring den officiella 
statistiken kan utgöra en lämplig rättslig infrastruktur för en sådan 
uppgiftsskyldighet. 

Vi föreslår att det i förordningen (2001:100) om den officiella 
statistiken föreskrivs att kommuner, landsting och kommunalför-
bund ska lämna uppgifter om it-kostnader för den officiella statis-
tiken. Vi föreslår vidare att Myndigheten för digital förvaltning ska 
vara ansvarig myndighet för den officiella statistiken för statistik-
området it-kostnader, och att it-kostnader ska vara ett statistikområde 
under ämnesområdet offentlig ekonomi. Statliga myndigheters upp-
giftsskyldighet är redan i dag mer vidsträckt och det krävs ingen 
ytterligare reglering för att även uppgifter om it-kostnader ska kunna 
samlas in från dessa myndigheter. Det framgår av befintlig reglering 
att det ankommer på varje statistikansvarig myndighet att hitta 
metoder som kan minska uppgiftslämnarbördan. Vi föreslår vidare att 
regeringen i förordning med instruktion för Myndigheten för digital 
förvaltning ska utfärda nödvändiga föreskrifter för uppdraget. 

 
 




