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Kommittédirektiv

Skatteverkets formedling av post till personer med skyddade
personuppgifter

Beslut vid regeringssammantride den 7 december 2023

Sammanfattning

En sirskild utredare ska utreda om Skatteverkets férmedling av post till
personer med s.k. skyddade personuppgifter bor regleras. Syftet ar att
astadkomma ett vil fungerande férfarande for en trygg och siker
postférmedling. I uppdraget ingar dven att utreda behovet av
kompletterande reglering i fraiga om sekretess och dataskydd. I uppdraget
ingar inte att foresla grundlagsindringar.

Utredaren ska bl.a.

e analysera och ta stillning till om, och 1 sa fall hur, Skatteverkets
postformedling bor regleras,

e analysera och ta stillning till behovet av dndring i sekretesslagstiftningen,

e analysera och ta stillning till vilken behandling av personuppgifter som
kan aktualiseras vid Skatteverkets férmedling av post och i samband
med det géra en integritetsanalys, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 27 juni 2025.



Skatteverkets postformedling behover ses 6ver
Skydd av personuppgifter i folkbokféringen

Uppgifter om enskilda personers namn, personnummer, adress, civilstind
och andra familjeférhallanden anvinds hos ett stort antal myndigheter som
ett underlag i myndigheternas verksamhet. Den grundliggande insamlingen
och registreringen av de personuppgifter som anvinds i samhallet sker till
stor del inom folkbokféringsverksamheten hos Skatteverket och 6verfors
sedan till samhallet 1 Gvrigt pa olika sitt. Uppgifterna sprids elektroniskt
genom Navet (Skatteverkets system for spridning av folkbokforingsuppgif-
ter) till myndigheter, kommuner och regioner samt genom Statens
personadressregister (SPAR) till i huvudsak enskilda.

Folkboktéringsuppgifter 4r som huvudregel offentliga. I vissa fall kan det
dock orsaka stora problem f6r en person att uppgifter om denne sprids.
Personer som ir utsatta for hot och forfoljelse kan vara i behov av att fa sina
personuppgifter skyddade och det dr i sidana situationer viktigt att det finns
effektiva atgirder att vidta for att gora det mojligt.

Skyddade personuppgifter ir ett samlingsbegrepp for de olika
skyddsatgirderna sekretessmarkering, skyddad folkbokféring och fingerade
personuppgifter. Dirutover finns ocksa ytterligare bestimmelser om
sekretess som kan aktualiseras for hotade och f6rféljda personer (se t.ex.

21 kap. 3 § offentlighets- och sekretesslagen [2009:400], térkortad OSL). Det
ar Skatteverket som for in sekretessmarkeringar i folkbokfoéringsdatabasen
och beslutar om skyddad folkbokféring medan Polismyndigheten beslutar
om att nagon ska fa anvinda fingerade personuppgifter.

Forfarandet med sekretessmarkering inom folkbokféringen ér inte narmare
lagreglerat utan grundar sig i stillet pa generella bestimmelser om
sekretessmarkering. Forfarandet dr dven sedan linge allmint accepterat 1
tillimpningen (jfr JO 1987/88 s. 195, 1990/91 s. 387 och 2010/11 s. 2906).
Av den generella regleringen om sekretessmarkeringar foljer att om det kan
antas att en uppgift i en allmin handling inte far limnas ut pa grund av en
bestimmelse om sekretess, fir en myndighet markera detta genom att en
sirskild anteckning (en sekretessmarkering) gors pa handlingen eller, om
handlingen ir elektronisk, infors 1 handlingen eller i det datasystem dir den
elektroniska handlingen hanteras. Anteckningen ska bl.a. ange tillimplig
sekretessbestimmelse (2 kap. 2 och 20 §§ tryckfrihetsférordningen,
térkortad TF, och 5 kap. 5 § OSL).
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Inom folkbokforingsverksamheten giller den s.k. folkbokforingssekretessen
som regleras i 22 kap. 1 § OSL och innebir att sekretess giller f6r uppgift
om en enskilds personliga férhallanden, om det av sirskild anledning kan
antas att den enskilde eller nagon nirstiende till denne lider men om
uppgiften r6js. Om det kan antas att folkbokfoéringssekretess giller for
uppgifter i folkbokforingsdatabasen, kan Skatteverket fora in en
sekretessmarkering i folkbokféringsdatabasen. Det finns ingen skyldighet att
gora en sekretessmarkering och markeringen innebir inte nagot bindande
avgorande av sekretessfragan utan tjanar endast som en paminnelse om
behovet av en noggrann sekretessprovning om handlingen begirs ut (JO
1993/94 s. 509). En sekretessmarkering i folkbokféringsdatabasen innebir
alltsd en indikation pa att folkbokféringssekretess giller.

Skyddad folkbokf6ring inférdes den 1 januari 2019 och ersatte det davarande
institutet som bendmndes kvarskrivning. Skyddad folkbokforing regleras i
16-17 b §§ folkbokféringslagen (1991:481) och innebir att en person
folkbokfors pa en annan folkbokféringsort 4n dér personen dr bosatt. Det
kan medges en person som av sirskilda skil kan antas bli utsatt for brott,
torfoljelser eller allvarliga trakasserier pa annat sitt, om atgarden med hinsyn
till den enskildes f6rméga och Gvriga férutsittningar kan antas tillgodose
behovet av skydd.

Personer som lever med skyddade personuppgifter ir en heterogen grupp
dir skyddsskilen exempelvis kan avse vald och hot i en nira relation,
relaterat till arbetet eller kriminella milj6er. I Sverige lever ca 28 000 personer
med skyddad folkbokforing eller sekretessmarkering. Av dessa utgor

ca 11 000 kvinnor, 6 000 mén och 11 000 barn. En enkitundersékning om
att leva med skyddade personuppgifter gjord av Skatteverket under 2022
visade att bland kvinnorna var det vanligare att skyddsskalen avser véld 1 nira
relation medan det for minnen var vanligare att det avser hot och vald
relaterat till arbete eller i kriminella miljoer. Att virna personuppgifter for
personer utsatta for vald 1 en ndra relation kan innebira sirskilda utmaningar
1 de fall dar de har gemensam vardnad. Det ar viktigt att post med relevant
information i exempelvis drenden som ror barnet kan kommuniceras pa ett
sikert sitt.

Allmant om Skatteverkets férmedling av post

Posttjanster inom EU regleras genom FEuropaparlamentets och radets
direktiv (97/67/EG) av den 15 december 1997 om gemensamma regler for
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utvecklingen av gemenskapens inre marknad for posttjanster och for
forbittring av kvaliteten pa tjansterna, kallat postdirektivet. Bestimmelser
om postverksamhet och samhillsomfattande posttjanst finns i postlagen
(2010:1045) och postforordningen (2010:1049). For att fa bedriva
postverksamhet krivs det tillstaind fran Post- och telestyrelsen (2 kap. 1 och
2 §§ postlagen och 2 § postférordningen). I postlagen finns bl.a. definitioner
av vad som avses med brev, postférsindelse, postverksamhet och posttjinst
(1 kap. 2 § postlagen). Med brev avses en adresserad forsindelse som ar
innesluten i kuvert eller annat omslag och som viger hogst 2 kg samt vykort,
brevkort och liknande férsindelser. En postforsindelse definieras som en
adresserad forsindelse som viger hogst 20 kg och som 6verlimnas i den
slutliga form i vilken den ska transporteras av en tillhandahallare av
posttjanster. Enligt postlagen utgor postverksamhet regelbunden insamling,
sortering, transport och utdelning av brev mot betalning medan posttjinst
definieras som insamling, sortering, transport och utdelning av
postforsindelser mot betalning.

Paketférmedling inom EU regleras i Europaparlamentets och radets
forordning (EU) 2018/644 av den 18 april 2018 om grinsoverskridande
paketleveranstjinster, kallad paketférordningen. Paketférordningen
kompletterar reglerna i postdirektivet och paverkar inte de rittigheter och
garantier som faststills i postdirektivet och innebir inte nagon dndring av de
definitioner som giller enligt direktivet. Lagen (2019:181) med
kompletterande bestimmelser till EU:s férordning om grinsoverskridande
paketleveranstjanster innehaller bestimmelser som kompletterar
paketférordningen.

Sedan ansvaret for den l6pande folkbokforingen i Sverige 6verfordes fran
pastorsimbetena till de lokala skattemyndigheterna den 1 juli 1991 har
skattemyndigheterna, och sedermera Skatteverket, hanterat forsindelser dar
mottagaren har skyddad folkbokforing (tidigare kvarskrivning) eller dar det
torkommer en sekretessmarkering i folkbokféringsdatabasen. Hanteringen
uppstod av praktiska skil, for att mojliggéra f6r myndigheter, foretag,
enskilda m.fl. att skicka post till de personer vars adressuppgifter inte sprids 1
samhillet, och for att mottagaren skulle kunna fa sin post utan att nagra
adressuppgifter limnades ut frin myndigheten (se JO 1987/88 s. 195).
Forsindelserna hanteras enligt interna rutiner och formerna f6r och
inriktningen av postférmedlingen har vuxit fram 6ver tid. Skatteverket ar
avsindare nir forsandelserna skickas vidare till mottagaren. Skatteverket har
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inte nagot tillstand for att bedriva postverksamhet. Skatteverket levererar
dock inte sjilva forsindelsen till mottagaren utan anlitar ett féretag som
bedriver postverksamhet.

Skatteverkets formedling av post till personer med skyddad folkbokforing
eller sekretessmarkering i folkbokforingsdatabasen ar inte sarskilt reglerad 1
lag eller annan forfattning. Daremot har postférmedling berorts bl.a. 1
propositionen om lag om folkbokf6ringsregister, m.m. (prop. 1990/91:153 s.
117) och propositionen Okat skydd fér hotade och forféljda personer samt
ndgra dtgirder for att 6ka kvaliteten i folkbokforingen (prop. 2017/18:145 s.
32 och 77), liksom 1 ett antal utredningar pa folkbokforingsomradet (se t.ex.
SOU 2015:69 s. 303-306, SOU 2009:75 s. 437—-450 och Ds 2013:47 s. 68
och 69). Som utvecklas nirmare nedan har vissa problem beskrivits, men
utredningarna ger inte uttryck for annat an att férmedlingen fyller ett viktigt
behov. I takt med att antalet personer med skyddad folkbokféring eller
sekretessmarkering i folkbokforingsdatabasen har 6kat har ocksa antalet
torsindelser som Skatteverket formedlar 6kat konstant under de senaste tio
aren. Under 2022 férmedlade Skatteverket i genomsnitt ca 18 700
torsindelser per vecka till personer som har skyddad folkbokféring eller
sekretessmarkering i folkbokféringsdatabasen. Antalet férmedlade
torsindelser har 6kat fran ca 500 000 forsiandelser per dar 2009, till ca en
miljon forsindelser per ar 2022.

De som har en sekretessmarkering eller skyddad folkbokforing ir generellt
mycket oroliga och ridda for att vara forfoljda eller for att skyddet ska
torstoras. Att posten da fungerar pa ett bra sitt kan f6r dem ge en stor
kinsla av trygghet. Det finns mot denna bakgrund ett 6kande behov av en
trygg och siaker hantering av post till personer vars personuppgifter inte
limnas ut och som annars kan vara oméjliga att na via post. Som framgar
ovan har Skatteverkets formedling av post 6kat markant under de senaste
aren. Under de senaste tio aren har dven karaktiren pa postformedlingen
andrats. Férmedlingen av brev har t.ex. minskat medan férmedlingen av
paket har 6kat. Det staller ocksa krav pa en 6versyn av postformedlingen i
syfte att astadkomma ett val fungerande forfarande for en trygg, siker och
effektiv postférmedling.
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Uppdraget att utreda om och hur Skatteverkets postférmedling bor
regleras

Grundliggande frigor om forutsattningarna for férmedlingen behover
utredas. Det handlar t.ex. om vilka férsindelser som bor férmedlas och vilka
som inte bor det samt hanteringen av forsindelser som av olika skal inte
uppfyller forutsittningarna for att férmedlas. Under de senaste aren har
exempelvis fragor uppkommit om Skatteverket kan leverera matkassar,
mébler och skrymmande paket som bestillts via nithandel. Aven frigor om
vilka som kan vara mottagare till férsindelser har uppmarksammats liksom
vad som bor gilla nir skyddet for personuppgifterna upphor.

Det finns vidare behov av att analysera ett flertal problem och incidenter
som uppmarksammats vid postférmedlingen. Det har exempelvis
forekommit att Skatteverket har formedlat brev eller paket som har innehallit
sparsindare eller liknande. En reglering av postférmedlingen bor utformas si
att risker for att den enskildes uppgifter r6js minimeras. Det kan t.ex. handla
om att 6verviga vilken mojlighet eller skyldighet Skatteverket bor ha att
kontrollera férsindelserna samt vilka befogenheter myndigheten bor ha vid
sadana kontroller. Inom ramen f6r sidana 6verviganden maste den enskildes
grundlidggande fri- och rittigheter noga beaktas. Enligt 2 kap. 6 § forsta
stycket regeringsformen dr var och en gentemot det allmanna skyddad mot
undersokning av brev eller annan fortrolig férsindelse. Av artikel 8.1 1 den
europeiska konventionen angaende skydd f6r de minskliga réttigheterna och
de grundliggande friheterna (Europakonventionen) féljer ocksa att var och
en har ratt till respekt for sitt privat- och familjeliv, sitt hem och sin
korrespondens. Beroende pa vilken atgird som vidtas kan dven skyddet for
yttrande- och informationsfriheterna aktualiseras (jfr prop. 1975/76:209

s. 123). Detta grundlidggande skydd for den enskilde ar inte absolut. Av saval
regeringsformen som Europakonventionen framgar att skyddet under vissa
niarmare angivna forutsattningar far begrinsas genom lag (se 2 kap. 20 och
21 §§ regeringsformen och artikel 8 och 10 i Europakonventionen). Slutligen
bor det ocksad noteras att bestimmelser om ritt till respekt for privat- och
tamiljelivet, enskildas kommunikationer och yttrandefrihet ocksa finns 1
Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna.

Det térekommer dven att brev och paket som kommer in till Skatteverket ar
skadade vid ankomsten. Avsaknad av en tydlig reglering i fraga om ansvaret
tor skadade forsindelser har inneburit att praktiska 16sningar uppstatt for
sadan hantering. Fragor om vilket rittsligt ansvar Skatteverket har for de
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torsindelser som férmedlas behover dirfér ocksa utredas. Detta inbegriper
om Skatteverket kan héllas ansvarigt for forseningar och forluster till £6ljd av
tormedlingen. Skatteverkets erfarenhet fran kontakt med personer som har
skyddad folkbokféring eller sekretessmarkering i folkbokféringsdatabasen ar
att personer exempelvis missar kallelser till varden eller tidsfrister for att
betala rikningar pa grund av den f6rdr6jning som uppkommer nir posten
formedlas via Skatteverket. I manga fall kan férdréjningen dven bero pa att
avsindaren har limnat felaktiga eller ofullstindiga uppgifter och att
kompletteringar kan ta ling tid. Skatteverket far i dessa fall 4gna mycket tid

it information till avsandare.

Med anledning av oklarheterna och problemen med postférmedlingen finns
det behov av att se 6ver om, och i si fall hur, tjinsten bor regleras. Mot
bakgrund av det 6kade antalet forsindelser finns dven anledning att se 6ver
om ytterligare atgirder behéver vidtas for att astadkomma en trygg, siker
och effektiv postférmedling.

Utredaren ska darfor

e kartligga hur Skatteverkets postférmedling fungerar och utnyttjas,

e analysera hur postférmedlingen forhaller sig till regelverket f6r
postverksamhet,

e analysera och ta stillning till om, och i sa fall hur, Skatteverkets
postformedling bor regleras,

*  10vrigt analysera och bedéma eventuella ytterligare atgarder for att
utveckla Skatteverkets postférmedling, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget att utreda behovet av kompletterande reglering i fraga om
sekretess och dataskydd

Fragor om allmanna handlingar och behovet av bestdmmelser om sekretess

Bestimmelser om allmanna handlingar finns 1 2 kap. TF. Enligt 2 kap. 4 §
TF ir en handling allmin, om den férvaras hos en myndighet och enligt
9 eller 10 §§ ar att anse som inkommen till eller upprittad hos myndigheten.

Undantag fran namnda huvudregel finns bl.a. 1 2 kap. 14 § TF. I 2 kap. 14 §
forsta stycket 1 foreskrivs att som allman handling anses inte ett brev, ett
telegram eller nagon annan sadan handling som har limnats in till eller
upprittats hos en myndighet endast for befordran av ett meddelande. Nir

7 (10)



bestimmelsen inférdes omhandertogs post- och telegrambefordran
uteslutande av myndigheter och det ansdgs uppenbart att enbart det
torhallandet inte skulle ge allminheten nagon ritt till insyn i de befordrade
meddelandena. Bestimmelsen omfattar dock inte vissa forsindelser som
skickas till eller fran personer som vardas hos en vairdmyndighet. Det giller
fall nir forsindelserna med stod av (olika) bestimmelser granskas eller halls
kvar av myndigheten och det ir friga om myndighetsutévning. Sidana
torsindelser ska betraktas som allminna handlingar sa linge de forvaras hos
myndigheten (se prop. 1975/76:160 s. 172 och HFD 2019 ref. 29).

Som framgar ovan ska utredaren analysera och ta stéllning till om, och 1 sa
fall hur, Skatteverkets postférmedling bor regleras. Det kan t.ex. handla om
att 6vervaga vilken mojlighet eller skyldighet Skatteverket bor ha att
kontrollera férsindelserna samt vilka befogenheter myndigheten bor ha vid
sadana kontroller. Som en f6ljd av de férslag som utredaren limnar kan det
uppsta fragor om huruvida de forsindelser som Skatteverket férmedlar ska
betraktas som allminna handlingar eller inte. Skatteverkets uppdrag i det hir
sammanhanget kommer emellertid alltjimt vara att formedla férsindelser pa
ett sitt som inte riskerar att roja den enskilde som har skyddade
personuppgifter (jfr HFD 2019 ref. 29). I verksamheten kan det dven
upprittas allmanna handlingar som limnar upplysningar om forsindelser.
Det behéver dirfor utredas om, och i sa fall nir, handlingar inom
Skatteverkets postférmedling utgor allmidnna handlingar. I detta
sammanhang maste det ocksa beaktas om reglerna i arkivlagen (1990:782)
om bl.a. bevarande och arkivering blir tillimpliga.

Ritten att ta del av allmidnna handlingar far endast begrinsas under vissa
omstindigheter och en sidan begrinsning ska noga anges 1 en bestimmelse 1
offentlighets- och sekretesslagen. Som en f6ljd av att vissa handlingar kan
utgora allminna handlingar behover det ocksa utredas om det finns nagot
sekretesskydd for uppgifterna. Det behover daven utredas om det finns behov
av kompletterande sekretessbestimmelser.

Utredaren ska darfor

* analysera och bedoma om, och i sa fall nir, handlingar inom
Skatteverkets postférmedling férmedlar utgor allminna handlingar,

¢ analysera och ta stillning till behovet av dndring i sekretesslagstiftningen,
och
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e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Behovet av kompletterande dataskyddsreglering

Skatteverkets postférmedling innebir olika slags personuppgiftsbehandlingar
som i sig maste vara forenliga med tillimplig dataskyddsreglering. Enligt

2 kap. 6 § andra stycket regeringsformen ar var och en gentemot det
allminna skyddad mot betydande intrang i den personliga integriteten, om
det sker utan samtycke och innebir 6vervakning eller kartliggning av den
enskildes personliga férhallanden. Bestimmelsen i det stycket kompletterar
bestimmelsen om bl.a. skyddet f6r fortroliga forsandelser 1 paragrafens
forsta stycke. Som framgar ovan dr den grundlagsskyddade rittigheten inte
absolut utan den far begrinsas genom lag enligt de i 2 kap. 20 och 21 {§
regeringsformen nirmare angivna férutsittningarna.

Vidare finns det krav i Europaparlamentets och radets férordning (EU)
2016/679 av den 27 april 2016 om skydd for fysiska personer med avseende
pé behandling av personuppgifter och om det fria flédet av sidana uppgifter
och om upphivande av direktiv 95/46/EG (allmin dataskyddsférordning),
kallad EU:s dataskyddsférordning, for Skatteverkets personuppgifts-
behandling. EU:s dataskyddsférordning utgér nimligen den generella
regleringen av personuppgiftsbehandling inom EU. Férordningen ar i alla
delar bindande och direkt tillimplig i samtliga EU:s medlemslinder, men
tilliter och forutsatter ibland att medlemsstaterna kompletterar férordningen
med nationell lagstiftning. EU:s dataskyddsf6érordning kompletteras i Sverige
av bla. lagen (2018:218) med kompletterande bestimmelser till EU:s
dataskyddsforordning. For Skatteverkets folkbokféringsverksamhet giller
aven lagen (2001:182) om behandling av personuppgifter i Skatteverkets
tolkbokforingsverksamhet och den tillhorande férordningen (2001:589) om
behandling av personuppgifter i Skatteverkets folkbokfoéringsverksamhet.

Eftersom Skatteverkets postférmedling innebar att myndigheten behandlar
personuppgifter bor det dirfér utredas om behandlingen ér i
overensstimmelse med tillimplig dataskyddsreglering.

Utredaren ska darfor

e analysera och ta stillning till vilken behandling av personuppgifter som
kan aktualiseras vid Skatteverkets férmedling av post och i samband
med det gora en integritetsanalys, och
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e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Narliggande fragor

Utredaren dr oférhindrad att behandla fragor som har samband med de
fragestillningar som ska utredas, under férutsittning att uppdraget dnda
bed6ms kunna redovisas 1 tid.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska i enlighet med kommittéférordningen (1998:1474) och
torordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning ange
kostnadsberikningar och andra konsekvensbeskrivningar. Utredaren ska
analysera och beskriva de samhillsekonomiska effekterna av de férslag som
limnas. Utredaren ska berikna de offentligfinansiella effekterna av forslagen.
Om forslagen kan forvintas leda till offentligfinansiella kostnader, ska
utredaren foéresla hur dessa ska finansieras. Forslagens konsekvenser f6r barn
ska sdrskilt belysas. Utredaren ska analysera och bedéma vilka konsekvenser
forslagen bedéms fa for grundliggande fri- och rittigheter, dvs.
regeringsformen, EU-ritten och andra internationella ataganden om
grundlidggande fri- och rittigheter som Sverige ingitt. Bedémningar och
forslag ska vara forenliga med svensk grundlag, EU:s stadga om de
grundliggande rittigheterna, Europakonventionen och Sveriges folkrittsliga
torpliktelser 1 6vrigt.

Kontakter och redovisning av uppdraget

I den utstrackning det beh6vs ska utredaren under uppdraget himta in
synpunkter och upplysningar fran berérda myndigheter och organisationer.
Utredaren ska ocksa halla sig informerad om, och vid behov beakta, relevant
arbete inom Regeringskansliet, utredningsvasendet och EU.

Uppdraget ska redovisas senast den (18 manader).

(Finansdepartementet)
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