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Till statsradet och chefen
for Justitiedepartementet

Regeringen beslutade den 14 maj 2020 att ge en sirskild utredare 1 upp-
drag att undersgka férutsittningarna for att anvinda elektroniska
underskrifter pd handlingar med regeringsbeslut som ska expedieras
(dir. 2020:55). Den 26 november 2020 beslutades om tilliggsdirektiv
(dir. 2020:128) som innebar att utredningstiden forlingdes tll den
15 mars 2021.

Till sirskild utredare férordnades den 29 juni 2020 justitierddet
Kristina Svahn Starrsjo.

Som experter férordnades den 14 oktober 2020 rittssakkunnige
Johan Albihn (Justitiedepartementet), kanslirddet Frida Kylberg
(Statsridsberedningen) och verksjuristen Karin Mostad (Forvalt-
ningsavdelningen).

Som sekreterare anstilldes den 1 september 2020 divarande justitie-
sekreteraren Esin Tubluk.

Utredningen har antagit namnet Utredningen om elektroniska
underskrifter pa regeringsbeslut (Ju 2020:13).

Hirmed 6verlimnas utredningens betinkande En teknikneutral
grundlagsbestimmelse for regeringsbeslut (SOU 2021:13). Experterna
har stillt sig bakom utredningens éverviganden och forslag.

Uppdraget ir hirmed slutfért.

Stockholm 1 mars 2021

Kristina Svahn Starrs;jo

/Esin Tubluk
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Sammanfattning

Enligt 7 kap. 7§ regeringsformen ska forfattningar, férslag till
riksdagen och andra regeringsbeslut som ska expedieras skrivas
under f6r att bli gillande. Utredningens uppdrag har varit att under-
soka om bestimmelsen innebir ett krav pd att regeringsbeslut maste
skrivas under med penna pé papper f6r att bli gillande eller om kravet
kan anses vara teknikneutralt i den meningen att dven elektroniska
underskrifter kan anses uppfylla det. Om bestimmelsen inte kan
anses vara teknikneutral ska utredningen 6verviga hur den bor ut-
formas for att vara teknikneutral och mojliggéra dven elektroniskt
undertecknande av regeringsbeslut. I direktiven anges vidare att regler-
ingen ocksd bor limna utrymme {6r anpassningar av arbetssittet till
utvecklingen av ny teknik. Utredningen ska dven i denna del limna
de forslag till iandringar av bestimmelsen som krivs.

Utredningen har gjort bedémningen att bestimmelsen 1 7 kap.
7 § regeringsformen innebir att regeringsbeslut som ska expedieras
méste skrivas under med penna pd papper fér att bli gillande. I betink-
andet limnar utredningen férslag till indringar som syftar till att géra
bestimmelsen teknikneutral. Andringarna innebir att regerings-
beslut som ska expedieras kan, utéver med underskrift med penna
pa papper, bli gillande dven med elektroniska underskrifter och andra
forfaranden under forutsittning att hoga krav pd sikerhet uppfylls.

Forslaget ger utrymme for anpassningar av arbetssittet inom
Regeringskansliet till utvecklingen av ny teknik s att den bista och
mest effektiva [6sningen kan anvindas vid varje given tidpunkt utan
att grundlagen behéver dndras. Forslaget gor det t.ex. méjligt att in-
fora en digital hantering av regeringsbeslut. En sidan hantering for-
bittrar forutsittningarna for att avgdra regeringsirendena effektivt
och med hég kvalitet.






1 Forfattningsforslag

1.1

Forslag till lag om andring i regeringsformen

Hirigenom foreskrivs att 7 kap. 7 § regeringsformen ska ha féljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

7 kap.
7§

Forfattningar, forslag till riks-
dagen och andra beslut som ska
expedieras ska for att bli gillande
skrivas under av statsministern
eller ett annat statsrdd pa reger-
ingens vignar. Regeringen kan
dock genom foérordning foreskriva
att en tjinsteman 1 sirskilda fall
ska fi skriva under beslut som
ska expedieras.

Forfattningar, forslag till riks-
dagen och andra beslut som ska
expedieras ska for att bli gillande
skrivas under eller bekriftas av
statsministern eller ett annat stats-
rdd pd regeringens vignar. Reger-
ingen kan dock genom férord-
ning foreskriva att en tjinsteman
1 sirskilda fall ska f4 skriva under
eller bekrifta beslut som ska expe-
dieras.

Ett beslut fir skrivas under
med elektronisk underskrift eller
bekrifftas med annat forfarande som
uppfyller hoga krav pa sikerbet.

Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2023.






2 Utredningens uppdrag
och arbete

2.1 Utredningens uppdrag

Regeringen beslutade den 14 maj 2020 att ge en sirskild utredare 1 upp-
drag att undersgka férutsittningarna for att anvinda elektroniska
underskrifter pd handlingar med regeringsbeslut som ska expedieras
(dir. 2020:55). Den 26 november 2020 beslutades om tilliggsdirektiv
(dir. 2020:128) som innebar att utredningstiden forlingdes till den
15 mars 2021. Utredningens direktiv dterges i sin helhet i bilaga 1
och 2.

Enligt direktiven ir syftet med utredningen att sikerstilla att det
ska vara mojligt att skriva under regeringsbeslut bide pa traditionellt
sitt med penna pd papper och elektroniskt. Utredningen ska dirfor
inledningsvis undersoka om bestimmelsen 1 7 kap. 7 § regerings-
formen innebir ett krav pd att regeringsbeslut som ska expedieras
mdste undertecknas med penna pd papper for att bli gillande eller
om kravet kan anses vara teknikneutralt i den meningen att dven
elektroniska underskrifter kan anses uppfylla det. Om bestimmel-
sen inte kan anses vara teknikneutral ska utredningen 6verviga hur
den bér utformas for att vara teknikneutral och mojliggéra dven
elektroniskt undertecknande av regeringsbeslut. I direktiven anges
vidare att regleringen ocks bor limna utrymme f6r anpassningar av
arbetssittet till utvecklingen av ny teknik. Utredningen ska dven i
denna del limna de forslag till indringar av bestimmelsen som krivs.
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Utredningens uppdrag och arbete SOU 2021:13

2.2 Utredningens arbete

Utredningen inledde sitt arbete 1 september 2020. Arbetet har genom-
forts 1 samarbete med utredningens experter genom lopande kon-
takter och sammantriden. Sammantriden med expertgruppen har
hallits vid fyra tillfillen. Experterna har fitt ta del av utkast till texter
och mgjlighet att limna synpunkter pa innehdllet. De har pd ett
virdefullt sitt bidragit till att sikra faktaunderlag och att analysera
for- och nackdelar med olika 16sningar.

Enligt utredningens direktiv ska utredaren hélla sig informerad om
relevant arbete som bedrivs inom Regeringskansliet. Inom Regerings-
kansliet pdgdr for nirvarande en forstudie som bla. ska kartligga
behoven och kraven pi de tekniska 16sningar som behovs for att
elektroniska underskrifter pd regeringsbeslut ska kunna anvindas.
Utredningens expert Karin Mostad har ingdtt 1 arbetsgruppen fér for-
studien och har pa s sitt hillit utredningen uppdaterad om arbetet.
Utredningen har under arbetets gdng dven haft kontakter med 6vriga
deltagare 1 arbetsgruppen f6r férstudien.

Utredningen har under arbetets ging ocksa héllit sig informerad
om och beaktat det arbete som Utredningen om betrodda tjinster
(12020:01) har bedrivit.

12



3 Nuvarande ordning

I regeringsformen finns grundliggande bestimmelser om regerings-
arbetet och vilka drenden som avgors av regeringen.

Enligt 1 kap. 6 § regeringsformen styr regeringen riket. Det inne-
bir bl.a. att regeringen ligger fram férslag till riksdagen och genom
férordningar och regleringsbrev anger ramarna f6r verksamheten hos
myndigheterna under regeringen. Regeringen prévar ocks3 ett stort
antal férvaltningsirenden, antingen som forsta instans eller som 6ver-
instans efter att en forvaltningsmyndighets beslut har 6verklagats.

Beslut i regeringsirenden fattas som huvudregel kollektivt av reger-
ingen vid regeringssammantriden (7 kap. 3 § forsta stycket regerings-
formen). Forfattningar, forslag till riksdagen och andra beslut som
ska expedieras ska for att bli gillande skrivas under av statsministern
eller ett annat statsrdd pd regeringens vignar (7 kap. 7 § regerings-
formen).

Bestimmelser om vilka regeringsbeslut som ska expedieras och
vem som skriver under pd regeringens vignar finns i férordningen
(2007:725) om beslut och protokoll hos regeringen.

Beslut vid regeringssammantriden ska expedieras om besluten gil-
ler ndgot annat 4n férhéllandena inom Regeringskansliet eller kom-
mittévisendet. Besluten expedieras genom att mottagaren fir ett
underskrivet exemplar av beslutet eller en kopia av ett underskrivet
exemplar (2 och 3 §§ férordningen om beslut och protokoll hos
regeringen).

I de allra flesta fall skriver det statsrdd som varit féredragande vid
regeringssammantridet och en huvudman eller annan tjinsteman som
berett irendet under beslut pd regeringens vignar. I nigra typer av
irenden, bl.a. propositioner och skrivelser till riksdagen, skrivs be-
sluten under av ordféranden vid regeringssammantridet och det stats-
rdd som varit féredragande (4 och 5 §§ férordningen om beslut och
protokoll hos regeringen).
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4 Reformbehovet

4.1 Regeringens digitaliseringsmal

Regeringens mal for digitaliseringspolitiken ir att Sverige ska vara bist
i1virlden pd att anvinda digitaliseringens mojligheter (prop. 2011/12:1
utg.omr. 22 s. 84).

Nir det giller digitalisering av den offentliga férvaltningen har
regeringen gjort bedémningen att digitalt ska vara férstahandsval i
férvaltningens verksamhet och i kontakter med privatpersoner och
foretag (prop. 2017/18:1 utg.omr. 2 s. 93). Regeringens mal ir en enk-
lare vardag for medborgare, en 6ppnare férvaltning som stédjer inno-
vation och delaktighet samt hégre kvalitet och effektivitet 1 verksam-
heten (prop. 2020/21:1 utg.omr. 22 s. 91). Den pigdende pandemin
och dess foljder f6r minniskors liv och ekonomin har enligt reger-
ingen sirskilt visat hur viktigt det ir med digitalisering. Tekniken har
hjilpt mdnga att exempelvis hilla kontakten och arbeta hemifrin.
Den har varit avgorande for att hdlla igdng minga foretag och offent-
liga tjidnster (a. prop. s. 108).

Regeringen har vidare uttalat att det generellt finns anledning att
dverviga att ersitta pappershantering inom offentlig forvaltning med
digitala arbetssitt. En férutsittning {or att effektivitetsvinsterna med
ett digitalt arbete ska kunna nd framging ir att det inte finns nigra
onddiga formkrav pd att en handling ska ha en viss form eller till-
komma p3 ett visst sitt for att ha en viss rittsverkan. Sddana formkrav
bor dirfér — dir det dr méjligt och relevant —ses dver for att avskaffas
eller anpassas till digitala rutiner (prop. 2017/18:126's. 20 £.).
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Reformbehovet SOU 2021:13

4.2 Digital hantering av regeringsarenden

Regeringskansliets hantering av regeringsirenden ir for nirvarande
till stora delar manuell. Inom Regeringskansliet pdgar ett arbete med
att utveckla arbetsformerna med stdd av digitala verktyg. I juni 2019
limnade Statsrddsberedningen rapporten Digital hantering av
regeringsirenden (FA2017/01216/FCK). I rapporten foreslogs ett
digitalt arbetssitt for samtliga regeringsirenden och att det digitala
arbetssittet som utgingspunkt ska anvindas infér, under och efter
alla regeringssammantriden (a. a. s. 17 {.). Ett fokus fér utvecklings-
arbetet inom Regeringskansliet ir att genomféra det féreslagna digi-
tala arbetssittet.

Beslut i regeringsirenden skrivs f6r nirvarande under med penna
pa papper. Innan ett beslut skrivs under méste det kontrolleras att
innehdllet ir 1 6verensstimmelse med vad som beslutats vid regerings-
sammantridet samt att alla korrekturindringar forts in pa ett korrekt
sitt. Dessutom behover det sikerstillas vilken version av beslutsut-
kastet som ir den gillande. Vidare behover statsradet eller statsriden
vara pd plats for att beslutet ska kunna skrivas under. Nir beslutet ir
underskrivet expedieras och arkiveras det 1 enlighet med nuvarande
manuella ordning.

I den ovan nimnda rapporten konstateras att regeringsbeslut bér
signeras digitalt for att de effektivitetsvinster som en digital hanter-
ing av regeringsirenden kan ge, fullt ut ska kunna nis (a. a. s. 53). Ett
digitalt arbetssitt kommer att effektivisera administration och kon-
troll, minska risken for fel samt leda till ett snabbare firdigstillande
av beslut och protokoll. Kvaliteten i beslutsprocessen fér regerings-
irenden kommer siledes att hojas. Med digitala signaturer kommer
statsriden inte heller att behdva vara pd plats f6r att kunna under-
teckna regeringsbeslut. Digitalt signerade beslut méjliggor ocksd
digital expediering och arkivering (a. a. s. 16 £.).

Med ett digitalt arbetssitt signeras, expedieras och arkiveras reger-
ingsbeslut digitalt. Det forutsitter bl.a. att regeringsbeslut som enligt
7 kap. 7 § regeringsformen ska skrivas under for att bli gillande
1 stillet kan signeras digitalt, dvs. med elektroniska underskrifter. For
att genomféra denna del av det digitala arbetssittet krivs enligt rappor-
ten att vissa rittsliga och tekniska férutsittningar dr uppfyllda. Innan
dessa forutsittningar ir uppfyllda bér ett forsta genomférandesteg
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SOU 2021:13 Reformbehovet

inte omfatta arbetet med digital signering, expediering och arkivering
(a. a.s. 70).

For att fullt ut nd de effektivitets- och kvalitetsvinster digital han-
tering av regeringsirenden kan ge finns alltsd ett behov av att skapa
sdvil rittsliga som tekniska forutsittningar for elektroniska under-
skrifter pd regeringsbeslut.
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5 Overvaganden och forslag

5.1 Ar underskriftskravet i 7 kap. 7 § regeringsformen
teknikneutralt?

Uppdraget

Enligt direktiven ska utredningen underséka om bestimmelsen 1
7 kap. 7 § regeringsformen innebir ett krav pd att regeringsbeslut som
ska expedieras miste undertecknas med penna pa papper for att bli
gillande eller om kravet pd underskrift kan anses vara teknikneutralt
1 den meningen att dven elektroniska underskrifter kan anses upp-
fylla det. T detta avsnitt redovisas utredningens bedémning 1 denna
del. Avsnittet inleds med en allmin redogorelse f6r en underskrifts
rittsliga funktion och innebord. Direfter behandlas den rittsliga funk-
tionen och innebérden av underskriftskravet 1 7 kap. 7 § regerings-
formen.

5.1.1  Allmant om férfattningskrav pa underskrifter

Bedomning: Ett krav i lag eller férordning pd att en handling ska
vara underskriven ir ett formkrav som syftar till att fylla olika
rittsliga funktioner. En funktion ir att koppla handlingen till en
utstillare och dirmed garantera att handlingens innehdll hirrér
frdn honom eller henne. En underskrift har dessutom ofta siker-
hetsrelaterade funktioner som syftar till att skydda handlingen
mot férfalskning och férnekande.
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Overviaganden och forslag SOU 2021:13

Det finns inte nigot enhetligt synsitt pd hur ett formkrav pd
underskrift kan uppfyllas; endast med penna p papper eller dven
med elektronisk underskrift. En bedémning av kravets rittsliga
innebdrd miste dirfor goras for varje bestimmelse for sig mot bak-
grund av samtliga relevanta omstindigheter, bl.a. hur kravet tidi-
gare har bedomts.

Underskriftens rittsliga funktioner

Ett krav 1 lag eller férordning pd att en handling ska vara under-
skriven ir ett formkrav som syftar till att fylla olika rittsliga funk-
tioner. Ibland anses underskriften ge uttryck for en vilja genom att
den som skriver under handlingen fir anledning att éverviga inne-
bérden och vikten av det som undertecknas. I andra fall kan huvud-
syftet med underskriften vara att koppla handlingen till en utstillare
och dirmed garantera att handlingens inneh8ll hirrér frdin honom
eller henne. I bada fallen dr det dock funktionen av att verifiera en
utstillare som ir det visentliga. En underskrift har dven sikerhets-
relaterade funktioner genom att den utgér underlag f6r dkthetskon-
troll, bevissikring och originalkvalitet. Syftet med dessa funktioner
ir att ge skydd mot forfalskning och férnekande (prop. 2017/18:126
s. 21 1),

Den riittsliga inneborden av ett formkrav pa underskrift

Ett formkrav pd underskrift kan utformas pd olika sitt genom att
olika termer och begrepp anvinds, t.ex. underskriven, undertecknad
och namnteckning. Ibland kompletteras formuleringen med ordet
egenhindig. Ett krav pd underskrift har traditionellt, oavsett vilken
formulering som anvints, ansetts kunna uppfyllas endast genom
undertecknande med penna pd papper, om ndgot annat inte sirskilt
angetts (se t.ex. prop.2000/01:142 s. 70 och RA 2002 not. 206).
Samma beddémning gjorde en arbetsgrupp inom Regeringskansliet
som under 2002 och 2003 inventerade di gillande formkrav i lagar
och férordningar i syfte att undanrdja onoddiga hinder for elektroniska
rutiner (Ds 2003:29). Arbetsgruppen ansig mot denna bakgrund att
befintliga krav pd underskrift miste anpassas for att kunna tillita
elektroniska rutiner. Anpassningen skulle enligt arbetsgruppen ske
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SOU 2021:13 Overviaganden och forslag

genom att kraven antingen ersattes eller kompletterades med bestim-
melser som foreskriver nigon annan form av utstillarverifikation,
t.ex. elektronisk signatur (a. a. s. 90).

I linje med arbetsgruppens bedémning har 1 flertalet direfter fol-
jande lagstiftningsirenden utgingspunkten varit att krav pd under-
skrift kan uppfyllas endast med traditionella underskrifter, dvs. med
penna pd papper. For att mojliggdra dven elektroniskt undertecknande
har bestimmelserna kompletterats med en sidan mojlighet, ofta dven
med angivande av att den elektroniska underskriften ska vara av viss
kvalitet (se t.ex. prop. 2011/12:126 5. 10 ff., prop. 2013/14:236 s. 15 {.
och prop. 2017/18:126 s. 25 1.).

I t.ex. lagstiftningsirendet avseende indringar i bl.a. rittegings-
balkens bestimmelser om underskrift pd avgoranden anférdes att
forarbetena inte gav ndgon ledning om innebdrden av kravet, men
att nigon annan innebdrd in underskrift med penna pd papper
knappast kan ha varit avsedd, sirskilt mot bakgrund av att begreppet
underskrift funnits 1 de aktuella bestimmelserna sedan 1942
(prop. 2017/18:126 s. 25). Regeringen anférde vidare att dven om
det 1dag finns elektroniska underskrifter som kan uppnd samma
syften saknades det skil att gora en annan bedémning av kravets
inneboérd. Enligt regeringen borde samma bedémning gilla inne-
bérden av underskriftskraven ilagen (2010:921) om mark- och milj6-
domstolar och lagen (1974:371) om rittegingen 1 arbetstvister efter-
som dessa bestimmelser var utformade p3 likartade sitt och fyllde
samma syfte. For att mojliggora elektroniskt undertecknande ind-
rades alltsd de aktuella bestimmelserna pd s3 sitt att det numera
framgar att avgoranden kan skrivas under dven elektroniskt.

I skatteforfarandelagen (2011:1244) och fastighetstaxeringslagen
(1979:1152) har begreppet undertecknad emellertid ansetts ha en
teknikoberoende innebord. Detta giller trots att bestimmelserna har
en lydelse som liknar den som rittegingsbalkens bestimmelser tidi-
gare hade och fyller samma syfte. Underskriftskraven i skatteforfa-
randelagen och fastighetstaxeringslagen kan alltsd uppfyllas bide
med penna pd papper och med elektronisk underskrift utan att detta
uttryckligen anges 1 bestimmelserna (se prop. 2010/11:165 s. 346 och
857 och prop. 2016/17:142 s. 41 och 61). Motiveringen till detta an-
ges 1 forarbetena frimst vara att det handlade om ny lagstiftning som
gav mojlighet att ge begreppet undertecknad en ny och 6nskad teknik-
neutral innebérd, frikopplad frin tidigare reglering. Vidare framhalls
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att begreppet redan tillimpades pa ett teknikneutralt sitt av berérd
myndighet (prop. 2010/11:165 s. 346). M§jligheten att med elektro-
niska medel uppfylla ett krav pd underskrift skiljer sig alltsd &t mellan
olika férfattningar trots att bestimmelserna ir 1 princip likalydande.

Det har i olika sammanhang undersékts om det dr méjligt och limp-
ligt att infora en generell bestimmelse om att samtliga i férfattningar
uppstillda krav pd underskrift ska kunna uppfyllas med elektroniska
medel. I forsta hand har syftet med att underséka férutsittningarna
for en sddan bestimmelse varit att undanrdja eventuella rittsliga
hinder f6r anvindande av elektroniska rutiner, men syftet har ocksd
varit att nd enhetlighet 1 frigan om hur ett krav pd underskrift 1 for-
fattning kan uppfyllas. En sidan generell reglering har emellertid
inte bedémts vara limplig mot bakgrund av att krav pd underskrift
kan ha olika innebérd och olika syften samt att motiv och omstindig-
heter kan vara olika p4 olika omriden. Arbetet med att anpassa befint-
liga underskriftskrav till elektroniska rutiner har i1 stillet skett genom
att bestimmelserna pd respektive omride har indrats (Ds 1998:14
s. 183 ff., Ds 2003:29 s. 48 ff. och SOU 2018:25 s. 463 ff.).

Det rider siledes ingen tvekan om att en underskrifts rittsliga
funktioner i och for sig kan uppfyllas genom sivil traditionella som
elektroniska underskrifter. Det finns dock inte ndgot enhetligt syn-
sitt pd hur ett formkrav pd underskrift kan uppfyllas; endast med
underskrift med penna pd papper eller iven med elektronisk under-
skrift. Regeringen har mot denna bakgrund uttalat att en bedémning
av kravets innebord far géras for varje bestimmelse f6r sig mot bak-
grund av samtliga relevanta omstindigheter sisom bestimmelsens
rittsliga miljo och hur kravet tidigare har bedémts (prop. 2017/18:126
s. 22).

5.1.2  Underskriftskravet i 7 kap. 7 § regeringsformen ar inte
teknikneutralt

Bedomning: Det nuvarande underskriftskraveti7 kap. 7 § reger-
ingsformen kan endast uppfyllas med undertecknande med penna
pa papper. Underskriftskravet ir sdledes inte teknikneutralt i den
meningen att dven elektroniska underskrifter kan anses uppfylla
kravet.
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Enligt 7 kap. 7 § regeringsformen ska férfattningar, f6rslag till riks-
dagen och andra regeringsbeslut som ska expedieras skrivas under
for att bli gillande.

Underskriftskravet pd regeringsbeslut inférdes 1975 i samband
med att den nuvarande regeringsformen tridde 1 kraft. Vid inféran-
det uttalades att syftet med underskriften var att trygga identiteten
mellan utgdende expeditioner och fattade regeringsbeslut. Vidare ut-
talades att genom underskriften garanteras att de expedierade besluten
riktigt dterger innehdllet i regeringsbesluten (prop. 1973:90's. 294 ff.).

Det aktuella underskriftskravet fir alltsd huvudsakligen anses
syfta till att garantera att den undertecknade handlingens innehall ir
forenligt med regeringens beslut. Underskriften far dirfor frimst an-
ses fylla funktionen av att verifiera utstillare och garantera att hand-
lingens innehdll hirrér frdn honom eller henne. Underskriften fir
ocksd anses syfta till att fylla de sikerhetsrelaterade funktionerna
dkthetskontroll, bevissikring och originalkvalitet.

Kravet pd underskrift dr tll sin ordalydelse teknikneutralt; det
anges inte att det ska fullgoras pd ett visst sitt, t.ex. genom under-
tecknande med penna p4 papper. Det skulle dirfor 1 och for sig kunna
anses omfatta dven elektroniska underskrifter. Kravets innebord ska
emellertid bedémas mot bakgrund av samtliga relevanta omstindig-
heter, bl.a. hur det tidigare har bedémts (prop. 2017/18:126 5. 22).

Forarbetena ger ingen vigledning i frigan om hur kravet kan upp-
fyllas. Nir regeringsformen tridde i kraft fanns dock inte elektro-
niska underskrifter och kravet kan dirfér knappast ha avsett ndgot
annat in undertecknande med penna pd papper. Bestimmelsen har
ocks3 allt sedan den tridde i kraft tillimpats pa s4 sitt att underteck-
nande sker med penna pd papper.

Justitiedepartementet har tidigare ansett att underskriftskravet
17 kap. 7 § regeringsformen hindrar elektroniska rutiner. Nigon
nirmare motivering till denna bedémning limnades dock inte
(Ds 2003:29 Bilaga 2 s. 13). Regeringen har vidare i ett lagstiftnings-
irende gillande elektroniskt kungérande av forfattningar uttalat att
det ull f6]jd av bestimmelsen 1 7 kap. 7 § regeringsformen inte gir
att undvara ett underskrivet pappersexemplar av en utfirdad forfatt-
ning (prop. 2015/16:157 s. 19).

Mot denna bakgrund gér utredningen bedémningen att under-
skriftskravet 17 kap. 7 § regeringsformen inte kan uppfyllas pd annat
sitt 4n genom undertecknande med penna pd papper. Underskrifts-
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kravet ir siledes inte teknikneutralt och kan dirfér inte uppfyllas
med elektroniska underskrifter.

5.2 Utformningen av en teknikneutral bestimmelse
Uppdraget

Utredningen har som framgdtt gjort bedémningen att det nuvarande
underskriftskravet i 7 kap. 7 § regeringsformen inte ir teknikneutralt
och att elektroniska underskrifter dirfér inte kan uppfylla kravet (se
avsnitt 5.1.2). Utredningen ska dirmed 6verviga hur bestimmelsen
bor utformas for att den ska vara teknikneutral och, utéver under-
skrift med penna p8 papper, méjliggdra iven elektroniskt underteck-
nande av regeringsbeslut. I direktiven anges vidare att regleringen
ocksd bor limna utrymme {or anpassningar av arbetssittet till
utvecklingen av ny teknik. Utredningen ska dven i denna del limna
de forslag till indringar av bestimmelsen som krivs.

For att det ska vara mojligt att skriva under regeringsbeslut med
bl.a. elektroniska underskrifter mste bestimmelsen anpassas. Vidare
méste dven de tekniska forutsittningarna vara pd plats. I utredning-
ens uppdrag ingdr emellertid endast att se 6ver de rittsliga forutsitt-
ningarna for att mojliggdra anvindning av elektroniska underskrifter
och annan ny teknik som kan komma att ersitta underskrifter. Att
se 6ver de nirmare tekniska forutsittningarna, t.ex. vilken teknisk
16sning som bor anvindas, ingdr alltsi inte i uppdraget. Inom
Regeringskansliet pigdr for nirvarande en férstudie som bl.a. ska kart-
ligga behoven och kraven pd de tekniska l6sningar som behovs for
att elektroniska underskrifter pa regeringsbeslut ska kunna anvindas.
Utredningen har under arbetets ging haft kontakter med represen-
tanter f6r férstudien.

I detta avsnitt behandlas forst elektroniska underskrifter och andra
tekniska forfaranden utifrdn ett generellt perspektiv om en teknik-
neutral reglering. Direfter redovisas utredningens éverviganden och
forslag avseende utformningen av bestimmelsen 17 kap. 7 § regerings-
formen.
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5.2.1 Elektroniska underskrifter

Bedémning: En elektronisk underskrift som med hég grad av
sikerhet kan verifiera utstillare av och garantera innehillet 1 en
elektronisk handling fir anses kunna fylla samma rittsliga funk-
tioner som en traditionell underskrift med penna pd papper.

Nir det giller frigan om vilka krav pj t.ex. sikerhet som bor
stillas pd en elektronisk underskrift fir en limplighetsbedémning
goras 1 varje enskilt fall. Detaljerade bestimmelser om tekniska
16sningar och sikerhetskrav kan meddelas genom verkstillighets-
foreskrifter.

Allmdnt om elektroniska underskrifter och rittsliga funktioner

En elektronisk underskrift kan géras med ménga olika tekniska [6s-
ningar och sikerhetsnivier. I sin enklaste form kan en elektronisk
underskrift bestd av ett namn i ett e-postmeddelande eller av en inskan-
nad traditionell underskrift som klistrats in 1 en elektronisk handling.
S&dana enkla elektroniska underskrifter dr dock litta att forfalska efter-
som underskriften normalt inte kan kopplas till undertecknaren pd
ett tillforlitlige site.

Nigot principiellt hinder mot att l3ta elektroniska underskrifter
ha samma betydelse som underskrifter med penna pd papper har som
framgatt inte ansetts féreligga. Hur en elektronisk underskrift fram-
stills rent tekniskt kan dock fa betydelse for vilka rittsliga funktio-
ner den kan fylla, t.ex. avseende verifiering av utstillare och dkthets-
kontroll. Nigon generell bestimmelse om vilka tekniska sikerhets-
krav som en elektronisk underskrift miste upptylla finns emellertid
inte. Inom olika rittsomrdden har ocks3 olika tekniska l6sningar och
sikerhetsnivder valts. Regeringen har uttalat att elektroniska under-
skrifter eller motsvarande forfarande som sikerstiller att utstillaren
ir verifierad, rent principiellt anses kunna trygga att ett dokument ir
ikta pd ett sitt som kan likstillas med mojligheten att kontrollera en
underskrift med penna pé papper (prop. 2005/06:187 s. 9).

Ledning fér vilka krav som kan stillas pd en elektronisk under-
skrift for att den ska kunna fylla samma rittsliga funktioner som en
traditionell underskrift kan himtas frin den straffrittsliga regleringen
om urkundsforfalskning i 14 kap. 1 § brottsbalken. I samband med
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att urkundsbegreppet anpassades till elektroniska handlingar anférde
regeringen att straffbestimmelsen syftar till att allminheten ska kunna
forlita sig pd dktheten av vissa elektroniska handlingar. Genom att
stilla upp ett krav pd att en elektronisk handling ska ha en utstillar-
angivelse som kan kontrolleras pd ett tillforlitligt sitt avgrinsas straff-
ansvaret f6r urkundsforfalskning till sddana elektroniska handlingar
som allminheten med fog ska kunna lita p4 hirrér frin den angivne
utstillaren. Med utstillarangivelse avses att det av handlingen ska
framgd direkt eller indirekt vem som stdr bakom innehéllet i hand-
lingen. Kravet pd att utstillarangivelsen ska kunna kontrolleras p3 ett
tillforlitligt sitt innebir att angivelsen ska vara sidan att den typiskt
sett fortjanar tilltro och vara av sidant slag att den typiskt sett fak-
tiskt kan hirledas till en viss utstillare. Utstillarangivelsen ska alltsd
ha en inte obetydlig grad av sikerhet. Exempel pa en sddan utstillar-
angivelse var enligt regeringen, vid det d& aktuella skedet av teknik-
utveckling, en elektronisk underskrift som upptyllde kraven p& kvali-
ficerade eller avancerade elektroniska signaturer enligt den numera
upphivda lagen (2000:832) om kvalificerade elektroniska signaturer,
den s.k. signaturlagen (prop. 2012/13:74 s. 44 f. och 69 1.).

Enligt utredningens beddmning fir en elektronisk underskrift som
med en hog grad av sikerhet kan verifiera utstillare av och garantera
innehillet i en elektronisk handling anses kunna fylla samma rittsliga
funktioner som en traditionell underskrift med penna pd papper.

el DAS-forordningens reglering av elektroniska underskrifter

Den numera upphivda signaturlagen genomférde det s.k. signatur-
direktivet som i sin tur har upphivts genom den s.k. eIDAS-férord-
ningen (Europaparlamentets och rdets foérordning (EU) nr 910/2014
av den 23 juli 2014 om elektronisk identifiering och betrodda tjins-
ter for elektroniska transaktioner pd den inre marknaden och om
upphivande av direktiv 1999/93/EG).

eIDAS-férordningen skiljer sig inte i ndgon storre utstrickning
frén signaturdirektivet i friga om underskrifter. Férordningen inne-
hiller en rittslig ram for elektronisk identifiering och betrodda tjins-
ter. En betrodd tjinst ir en elektronisk tjinst som bl.a. kan bestd av
elektroniska underskrifter eller elektroniska stimplar (se nirmare
om elektroniska stimplar 1 avsnitt 5.2.2). Syftet med férordningen
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ir att oka fortroendet for elektroniska transaktioner pd den inre
marknaden genom att skapa en gemensam grund for ett sikert elek-
troniskt samspel mellan medborgare, féretag och offentliga myndig-
heter inom unionen (skil 2). Férordningen har som mélsittning att
vara teknikneutral genom att den rittsliga verkan som den medfér
bér vara méjlig att uppnd med alla typer av tekniska medel, férutsatt
att kraven 1 férordningen ir uppfyllda (skil 27).

Enligt eIDAS-férordningen ir en elektronisk underskrift uppgif-
ter 1 elektronisk form som ir fogade till eller logiskt knutna till andra
uppgifter i elektronisk form och som anvinds av undertecknaren fér
att skriva under (artikel 3.10). I forordningen regleras tvd typer av
elektroniska underskrifter, avancerade respektive kvalificerade elek-
troniska underskrifter.

En avancerad elektronisk underskrift ir en underskrift med hoga
krav pd sikerhet och kryptering. Den ska vara unikt knuten till under-
tecknaren och undertecknaren ska kunna identifieras genom den.
Vidare ska uppgifterna for att skapa den elektroniska underskriften
med hog grad av tillforlitlighet st under enbart undertecknarens kon-
troll. Slutligen ska underskriften vara kopplad till de uppgifter som
den anvinds for att underteckna s8 att alla efterféljande dndringar kan
upptickas (artiklarna 3.11 och 26).

En kvalificerad elektronisk underskrift dr en avancerad elektronisk
underskrift som skapas med hjilp av en kvalificerad anordning fér
underskriftsframstillning och som ir baserad pa ett kvalificerat certi-
fikat (artikel 3.12). Kvalificerade elektroniska underskrifter ska enligt
férordningen ha motsvarande rittsliga verkan som en underskrift med
penna pa papper (artikel 25.2).

I artikel 2 1 eIDAS-férordningen finns ett undantag enligt vilket
férordningen inte pdverkar regler i nationell ritt om rittsliga eller
forfarandemaissiga skyldigheter avseende formkrav. I de fall ett natio-
nellt formkrav anses innebira ett krav pd undertecknande med penna
pa papper har ett sddant krav alltsd foretride framfor eIDAS-forord-
ningens reglering. I samma artikel finns ocks3 ett generellt undantag
for betrodda tjinster som till {6]jd av nationell ritt eller avtal mellan
en avgrinsad uppsittning deltagare endast anvinds inom slutna system.
Regeringen har uttalat att detta innebir att ett helt myndighetsinternt
system for elektroniska underskrifter av medarbetare torde falla utan-
for forordningens krav pa betrodda tjinster (prop. 2017/18:126 s. 20).
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Forfattningskrav pd elektroniska underskrifter

Frigan om vilka krav pd bl.a. sikerhet som kan stillas pd en elektronisk
underskrift har behandlats pa olika sitt 1 olika lagstiftningsirenden.
I ménga fall anges ett kvalitetskrav genom att det i en lagbestimmelse
hinvisas till eIDAS-férordningen. I dessa fall anges ocksd ofta att den
elektroniska underskriften ska vara en avancerad elektronisk under-
skrift och sdledes uppfylla de sirskilda krav som férordningen stiller
pa sidana underskrifter, se t.ex. 33 kap. 1 a § rittegingsbalken. For
nirvarande finns det 1 nationell ritt inte nigra bestimmelser som
stiller krav pd kvalificerade elektroniska underskrifter.

Vad giller hinvisning 1 férfattning till avancerade elektroniska
underskrifter har regeringen uttalat att en sidan hinvisning stiller
ett rimligt kvalitetskrav pd underskriftens sikerhet 1 allminna termer
och anknyts till ett etablerat begrepp, samtidigt som en himmande
lasning till viss teknik undviks (prop. 2011/12:28 s. 13). Regeringen
har vidare relativt nyligen uttalat att sikerhetskraven f6r avancerade
elektroniska underskrifter kan anses 6verstiga vad som giller for
underskrifter med penna p8 papper (prop. 2017/18:126 s. 29).

I vissa bestimmelser som hinvisar till eIDAS-férordningen anges
emellertid inget krav pd att den elektroniska underskriften ska vara
avancerad eller kvalificerad, se t.ex. 17 kap. 10 § och 30 kap. 8 § ritte-
gdngsbalken. Bedéomningen har 1 dessa fall utgdtt ifrdn att det dr
myndighetsforetridare, och inte privatrittsliga subjekt, som under-
tecknar de aktuella handlingarna och att det dirfor inte ir pdkallat
att stilla sirskilda kvalitetskrav p den elektroniska underskriften (se
t.ex. prop. 2017/18:126 s. 26).

I andra bestimmelser anges inte ndgra krav alls, varken genom hin-
visning till eIDAS-férordningen eller genom att ndgon teknisk 16s-
ning eller nigra sikerhetskrav anges, se t.ex. 4 kap. 8 § tredje stycket
fastighetsbildningslagen (1970:988) och 8 kap. 3 a § andra stycket
drsredovisningslagen (1995:1554). Sddana bestimmelser ir ett resultat
av sirskilda 6verviganden (prop. 2015/16:72 s. 53).

P4 fastighetsbildningsomridet har det t.ex. inte ansetts limpligt
att i lag bestimma hur en elektronisk underskrift ska vara beskaffad.
Bedémningen har sin grund 1 att utvecklingen pd informations-
teknikens omrdde gir snabbt och att det dirfor dr viktigt att bestim-
melser utformas s att de inte hindrar att det rittsliga forfarandet
kan utvecklas 1 takt med tekniken. Enligt regeringen kan detta dstad-
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kommas genom en teknikneutral lagstiftning dir endast de mest cen-
trala reglerna tas in 1 lag medan mer detaljerade foreskrifter meddelas
pd ligre normgivningsnivd. En sddan reglering ir enligt regeringen
flexibel och ger utrymme f6r en successiv utveckling av formerna fér
forfarandet (prop. 2013/14:236 5. 14 ff.). Aven i drsredovisningslagen
tas hinsyn till att utbudet av elektroniska underskrifter varierar 6ver
tid beroende pa utvecklingen av ny teknik och varierande kommer-
siella forutsittningar (prop. 2005/06:135 s. 27).

Regeringen har i samband med anpassningen av fastighetsbild-
ningslagen och arsredovisningslagen gjort bedémningen att det ir
mojligt att meddela detaljerade bestimmelser om krav pd elektroniska
underskrifter i form av verkstillighetsféreskrifter med st6d av 8 kap.
7 § regeringsformen (prop. 2005/06:135's. 27 och prop. 2013/14:236
s. 14).

Det saknas alltsd enhetlighet 1 lagstiftningen betriffande vilka
krav pd bl.a. sikerhet som bor stillas pa en elektronisk underskrift.
Regeringen har mot denna bakgrund uttalat att en limplighets-
bedémning fir goras i varje enskilt fall dir formkravet behéver an-
passas (prop. 2017/18:126 s. 23).

5.2.2 Andra forfaranden

Bedomning: Utvecklingen pd informationsteknikens omrade gir
snabbt. Det finns redan nu andra typer av férfaranden som kan
fylla samma rittsliga funktioner som traditionella och elektroniska
underskrifter. Det far vidare antas att det i framtiden kommer att
finnas helt andra typer av férfaranden som {ér nirvarande ir
okinda men som p4 ett sikert sitt ocksd kommer att kunna fylla
de rittsliga funktionerna. Det ir sannolikt att sddana nya for-
faranden inte kommer att innebira att en handling ”skrivs under”.

Ndgot om den informationstekniska utvecklingen

Inom Regeringskansliet pdgdr for nirvarande ett arbete med att
utveckla arbetsformerna s att dven elektroniska underskrifter kan
anvindas. I utredningens uppdrag ingdr emellertid att ocksd limna
utrymme for anpassningar av arbetssittet till utvecklingen av ny
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teknik. Bestimmelsen 1 7 kap. 7 § regeringsformen ska dirfor enligt
direktiven vara teknikneutral och inte enbart omfatta traditionella
och elektroniska underskrifter.

De rittsliga funktioner som ett krav pd en traditionell eller elek-
tronisk underskrift avser att fylla f&r anses kunna uppfyllas iven med
andra forfaranden under forutsittning att de med en hog grad av
sikerhet kan verifiera utstillare av och garantera innehillet i en hand-
ling. Elektroniska stimplar enligt eIDAS-férordningen ir ett exem-
pel pd ett sddant annat forfarande. Tekniken bakom en elektronisk
stimpel ir densamma som f6r en elektronisk underskrift. En stimpel
ir dock inte en underskrift och en handling kan inte ”skrivas under”
med en stimpel. Ett annat exempel pd ett férfarande som 1 framtiden
skulle kunna anvindas for att fylla de rittsliga funktionerna och som
ocksd skulle kunna innebira ndgot annat in undertecknande av en
handling ir blockkedjeteknik med biometriska férfaranden (se mer
om elektroniska stimplar och blockkedjetekniken nedan). Den infor-
mationstekniska utvecklingen innebir dessutom att det 1 framtiden
kan finnas helt andra typer av forfaranden som fér nirvarande ir
okinda och som sannolikt inte heller kommer att innebira att en
handling ”skrivs under”.

Digitaliseringsrittsutredningen, som bl.a. hade i uppdrag att ana-
lysera och limna férslag pd hur den offentliga forvaltningen kan
samverka kring behovet av ny och dndrad lagstiftning for att frimja
digitaliseringen av férvaltningen, konstaterade att digitaliseringen av
drendeprocesser inte bara handlar om att kunna férmedla firdiga elek-
troniska handlingar p ett sitt som motsvarar tidigare pappershanter-
ing utan ocksd om annan helt ny teknik, t.ex. blockkedjeteknik och att
den utvecklingen synes gd fort fram. Den kartliggning av hindrande
eller himmande lagstiftning som utredningen genomférde visade vidare
att frigor om rittsliga krav pd formerna for att verifiera en utstillare
bakom en handling, t.ex. formkrav pd en underskrift, visserligen fort-
farande dr aktuella och relevanta. I vissa fall ir det dock snarare regler-
ingen av en process for informationshantering in ett formkrav pd
t.ex. underskrift som kan utgéra ett rittsligt hinder mot att effektivt
utnyttja digitaliseringens mojligheter. Enligt utredningen férefaller
pigdende utvecklingsarbete inom myndigheterna innefatta sidana
helt andra processer for informationshantering in en digital motsva-
righet till pappershantering (SOU 2018:25 s. 446 och 454 1.).
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En teknikneuntral reglering

Vad giller en teknikneutral reglering av underskrifter har i flera olika
lagstiftningsirenden befintliga bestimmelser med krav pd under-
skrift anpassats till elektroniska rutiner genom att de kompletterats
med foreskrifter om att dven elektroniska underskrifter ir tillitna.
Samtidigt har det uttalats att den nya regleringen 1 och med anpass-
ningen blivit teknikneutral (se t.ex. prop. 2013/14:236s. 13 {f.). Som
redogjorts f6r under avsnittet om elektroniska underskrifter har
anpassningen bl.a. skett genom att bestimmelserna anger en viss
kvalitet pd den elektroniska underskriften eller genom att de inte
anger ndgra kvalitetskrav alls (se avsnitt 5.2.1). Bestimmelserna kan
hirigenom visserligen sigas vara teknikneutrala i férhillande till den
teknik som anvinds for just elektroniska underskrifter. De kan dock
knappast anses vara teknikneutrala 1 férhéllande till andra typer av
forfaranden som kan komma att fylla motsvarande funktion som ett
undertecknande men som inte kan sigas innebira att en handling
”skrivs under”, t.ex. elektroniska stimplar och blockkedjeteknik
med biometriska férfaranden (jfr SOU 2018:25 s. 126 ff.).

En teknikneutral reglering har den férdelen att den blir mer ling-
siktigt hillbar pa sd sitt att den inte behover anpassas 1 samma tempo
som den tekniska utvecklingen. Denna fordel gor sig sirskilt starke
gillande f6r en grundlagsbestimmelse. Det finns emellertid ocksd
nackdelar med en forfattningsreglering som avser att vara teknik-
neutral, frimst genom att det kan uppst3 tillimpningssvarigheter nir
de neutrala bestimmelserna ska tillimpas pd en minga ginger kom-
plex teknisk verklighet. En alltigenom teknikneutral reglering riske-
rar ocksd att férsvéra dess forutsebarhet, till nackdel for sdvil tillimp-
ande myndigheter som enskilda. Otydliga rittsliga férutsittningar
kan ocksd medfora risker for rittsosikerhet.

Elektroniska stimplar enligt el DAS-férordningen

Elektroniska stimplar enligt eIDAS-férordningen ir som framgatt
ovan ett tekniskt férfarande som kan anvindas for att fylla de ritts-
liga funktionerna. Det finns dirfér anledning att kort beskriva elek-
troniska stimplar och hur de anvinds.

Enligt férordningen ir en elektronisk stimpel uppgifter i elektro-
nisk form som ir fogade till eller logiskt knutna till andra uppgifter
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1 elektronisk form for att sikerstilla de senares ursprung och integ-
ritet. Det dr en juridisk person som skapar en elektronisk stimpel.
P& motsvarande sitt som f6r elektroniska underskrifter regleras tvd
typer av elektroniska stimplar 1 férordningen, avancerade respektive
kvalificerade elektroniska stimplar. Kraven motsvarar de som giller
for elektroniska underskrifter (artiklarna 3.24-3.27 och 36).

En kvalificerad elektronisk stimpel ska enligt férordningen om-
fattas av en presumtion om integritet hos de uppgifter som den kvali-
ficerade stimpeln ir kopplad till och om att de har ett korrekt ursprung
(artikel 35.2). Detta skiljer sig frdn de kvalificerade elektroniska under-
skrifterna som 1 stillet ska ha motsvarande rittsliga verkan som en
handskriven underskrift (artikel 25.2).

I skilen till férordningen anges att elektroniska stimplar bér ut-
gora bevis for att ett elektroniskt dokument har utfirdats av en juri-
disk person och sikerstilla visshet om dokumentets ursprung och
integritet (skil 59). Vidare anges att elektroniska stimplar kan an-
vindas for att autentisera ett dokument som utfirdats av en juridisk
person (skil 65).

En elektronisk stimpel fungerar alltsd pd ett likartat sitt som en
elektronisk underskrift. Det finns dock vissa visentliga skillnader. En
sddan skillnad ir att en stimpel utfirdas till och anvinds av en juri-
disk person och pekar dirmed ut en juridisk person i stillet f6r en
fysisk person. En annan skillnad ir att funktionen med elektroniska
stimplar skiljer sig ndgot &t frin elektroniska underskrifter. Enligt
Europeiska kommissionen ir syftet med elektroniska stimplar inte
att skriva under informationsinnehillet 1 en elektronisk handling
utan att 1 stillet utgora ett medel {6r att sikerstilla informationens
ursprung och integritet. En stimpel dr dirfor inte en elektronisk under-
skrift av den juridiska personen. Nir juridiska personer anvinder sig
av elektroniska stimplar bor det enligt kommissionen dock finnas
en intern kontrollmekanism som sikrar att det endast ir de fysiska
personer som har behorighet att agera f6r den juridiska personens
rikning som kan anvinda de elektroniska stimplarna (eIDAS Regu-
lation, Questions & Answers on rules applicable to Trust Services as
of 1 July 2016, European Commission).
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Blockkedjeteknik

Blockkedjeteknik nimns ofta i samband med teknikutveckling och
ny teknik. Det finns dirfér anledning att kort beskriva dven den tek-
niken och hur den kan anvindas.

Blockkedjetekniken ir relativt vil etablerad och kind, den ir till-
ginglig och mojlig att tekniskt utveckla samt att implementera och
forvalta 1 den offentliga férvaltningen. Den omtalas bl.a. 1 termer av
att gora det mojligt att sikerstilla att ett dokument inte férvanskas.

Digitaliseringsrittsutredningen beskriver 1 sitt betinkande block-
kedjetekniken bl.a. enligt f6ljande (SOU 2018:25 s. 151 {.). Block-
kedjetekniken kombinerar kinda tekniska byggstenar frin data-
vetenskap och kryptografi pi ett nytt sitt. Med blockkedjetekniken
skapas nya mojligheter till hantering och spdrbarhet av original 1
digitala miljoer. Tekniken innebir att alla som har tillgdng till block-
kedjan och f&r en kopia av ursprungsfilen, liksom den unika kod som
innehavaren av filen tilldelats, kan kontrollera och verifiera original
och innehavare om eller nir sidana kontroller efterfrigas. Tekniken
medger diremot inte att det gir att terskapa innehdllet 1 sjilva hand-
lingen.

Digitaliseringsrittsutredningen uttalar vidare att befintliga tek-
niska 18sningar med anvindning av blockkedjeteknik innefattar en
digital underskrift med e-legitimation eller motsvarande for att veri-
fiera kopplingen till den fysiska person som ir utstillare av ett
dokument. Enligt utredningen forefaller ocksa tekniken med block-
kedjor 1 férening med biometriska foérfaranden vara féremdl for
undersokning for att kunna sikerstilla ett dokuments koppling till
en fysisk person. I en rapport frdn Myndigheten for digital férvalt-
ning och Lantmiteriet uttalas dock att blockkedjetekniken innebir
utmaningar och frigestillningar kring bl.a. ansvar, dgarskap, forvalt-
ning och utveckling (Testa ny teknik for automatisering inom offent-
lig f6rvaltning, 12019/03237/DF). Tekniken har dirfér enligt rapporten
innu inte, forutom for t.ex. kryptovalutor och inom logistikindu-
strin, kommit att anvindas sirskilt mycket.
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5.2.3  Utformningen av 7 kap. 7 § regeringsformen

Forslag: I 7 kap. 7 § forsta stycket regeringsformen anges att
regeringsbeslut som ska expedieras ska fér att bli gillande skrivas
under eller bekriftas av statsministern eller ett annat statsrid pd
regeringens vignar. Regeringen kan dock genom férordning fore-
skriva att en tjinsteman 1 sirskilda fall ska fi skriva under eller
bekrifta beslut som ska expedieras.

I ett nytt andra stycke anges att ett beslut fir skrivas under
med elektronisk underskrift eller bekriftas med annat férfarande
som uppfyller hoga krav pa sikerhet.

Utgdngspunkter

En grundliggande utgingspunkt f6r regeringsformen ir att den inte
ska innehilla andra regler in sidana som ir av grundliggande bety-
delse f6r den demokratiska styrelseformen eller som i vissa centrala
hinseenden ger uttryck for de virderingar betriffande forhillandet
mellan samhillets organ och den enskilde individen som ir kinne-
tecknande f6r den demokratiska ideologin (prop. 1975/76:209 s. 128).
Regeringsformen ska faststilla en ram av sd stor allmingiltighet att
den inte behdver dndras alltfér ofta och det dr dirfér naturligt att
den mer ingdende regleringen éverfors frin grundlag till ligre norm-
givningsniva (jir SOU 1963:17 s. 43). Vidare ska regeringsformen vara
skriven sd att den ska kunna lisas och 1 sina huvuddrag begripas av
alla allminintresserade medborgare (prop. 2009/10:80 s. 84).

Vad giller 7 kap. 7 § regeringsformen méste hinsyn ocks3 tas till
att utvecklingen pd informationsteknikens omride gir snabbt. Grund-
lagsbestimmelsens formkrav ska dirfér utformas sd att férfarandet
for att gora regeringsbeslut gillande kan utvecklas i takt med tekni-
ken utan att bestimmelsen behover dndras. Enligt direktiven ska
regeringsbeslut kunna skrivas under med bade traditionella och elek-
troniska underskrifter. Aven andra forfaranden som i framtiden kan
komma att anvindas ska omfattas av bestimmelsen.

En annan utgdngspunkt ir att bestimmelsen inte ska hinvisa till
eIDAS-férordningen. Skilen till detta ir dels att férordningen inte
torde vara tillimplig pd Regeringskansliets interna drendehanterings-
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system, dels att en sddan hinvisning under alla foérhillanden inte ir
limplig f6r en grundlagsbestimmelse.

Bestimmelsen bor sdledes s [dngt som mojligt ges en teknikneutral
utformning. Detta kan dstadkommas genom att de centrala reglerna
tas in 1 grundlagsbestimmelsen medan de mer detaljerade foreskrif-
terna om olika férfaranden, tekniska l6sningar och sikerhetskrav med-
delas pd ligre normgivningsnivd. En sidan reglering ir flexibel och
ger utrymme f6r anpassningar av arbetssittet inom Regeringskansliet
till utvecklingen av ny teknik utan att grundlagen behéver dndras.

Ett regeringsbeslut ska skrivas under eller bekriftas for att bli gillande

Bestimmelsens nuvarande krav pd underskrift utgor ett formkrav
for att regeringsbeslut som ska expedieras ska bli gillande. Form-
kravet syftar till att trygga identiteten mellan utgiende expeditioner
och fattade regeringsbeslut. Genom underskriften garanteras att de
expedierade besluten riktigt &terger innehdllet i regeringsbesluten
(prop. 1973:90 5. 294 {f.). Det ir alltsd rittshandlingen att garantera
att regeringsbesluten ir riktigt &tergivna som utgér det visentliga
momentet 1 formkravet medan formen fér garantin, dvs. under-
skriften 1 sig, fir anses vara av underordnad betydelse. Nir bestim-
melsen nu ska géras teknikneutral miste formen f6r garantin, under-
skriftskravet, ses éver.

Den forsta frigan att ta stillning till dr vilka férfaranden som,
utdver penna pd papper, kan anses innebira att en handling ”skrivs
under”. Elektroniska underskrifter fir sjilvfallet anses omfattas av
uttrycket. Nir det giller andra och framtida typer av forfaranden ir
det emellertid inte alls lika sjilvklart att de kommer att innebira att
en handling ”skrivs under”. Tvirtom ir det sannolikt att s3 inte kom-
mer att vara fallet. For att sikerstilla att grundlagsbestimmelsen om-
fattar dven dessa férfaranden miste det nuvarande kravet pd under-
skrift siledes antingen kompletteras med ett alternativt krav som
tilliter detta eller ersittas med ett helt nytt krav som ocks8 innefattar
ett forfarande med traditionella och elektroniska underskrifter.

I lagstiftningen anvinds ofta begreppet “bekrifta” i samband med
att handlingars och uppgifters riktighet ska garanteras av nigon.
I 11 kap. 9-10 §§ riksdagsordningen anges t.ex. att riksdagsbeslut —
som avgors genom acklamation eller omréstning — ska bekriftas av
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talmannen med ett klubbslag. Vidare anges 133 kap. 2 a § rittegings-
balken, 43 a § férvaltningsprocesslagen (1971:291) och 21 § f6rvalt-
ningslagen (2017:900) att en handling ska bekriftas av avsindaren om
ritten eller myndigheten anser att det behdvs. Det finns ocksd exem-
pel pd att riktigheten av uppgifter i olika typer av handlingar ska
bekriftas av behoriga personer, t.ex. uppgifter i bouppteckningar,
deklarationer, ansokningar och anmilningar, se t.ex. 20 kap. 6§
andra stycket drvdabalken, 17 kap. 5§ andra stycket iktenskaps-
balken, 37 kap. 3 § skatteforfarandelagen (2011:1244) och 2 § med-
borgarskapsférordningen (2001:218).

Begreppet bekrifta dr vidare teknikneutralt pa sd sitt att det var-
ken foreskriver ndgot sirskilt férfarande eller ndgon sirskild teknisk
16sning. Begreppet har inte heller ndgon sirskild rittslig innebord
(se bl.a. prop. 2019/20:189 s. 53). Ett férfattningskrav pa bekriftelse
kan alltsd uppfyllas genom olika typer av férfaranden och tekniska
16sningar.

Ett annat relativt vanligt forfattningskrav r att en person ska
“intyga” uppgifters riktighet. Aven férfattningskrav pd att en person
ska ”limna férsikran” om uppgifters riktighet férekommer. Ibland
upptrider dessa begrepp tillsammans med uttrycken skriftligen eller
pd heder och samvete, se bl.a. 20 kap. 6 § tredje stycket drvdabalken,
3 kap. 3 § dktenskapsbalken, 47 § forsta stycket lagen (1997:238) om
arbetsloshetsforsikring, och 25§ forsta stycket lénegarantilagen
(1992:497). Bestimmelser med uttryck som intyga och limna for-
sikran har dock tidigare ansetts kunna innebira implicita krav pd
underskrift (Ds 2003:29 s. 88).

Mot bakgrund av att ett krav pd bekriftelse vil dterspeglar syftet
med formkravet — dvs. att garantera att beslutsinnehllet ir riktigt
dtergivet — och dessutom ir teknikneutralt anser utredningen att det
utgor ett limpligt krav som antingen kan komplettera kravet pd
underskrift eller ersitta det.

Skil som talar for att ersitta det nuvarande underskriftskravet
med att “bekrifta” ir att uttrycket omfattar savil ett forfarande med
underskrifter som andra typer av forfaranden. Att anvinda form-
kravet bekriftelse som ett kompletterande alternativ till det nuva-
rande underskriftskravet kan siledes sigas innebira en onédig dubbel-
reglering som kan medféra osikerhet om den rittsliga och sprikliga
innebérden av de olika formkraven.
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Det som frimst talar for att behilla det nuvarande underskrifts-
kravet och endast komplettera bestimmelsen med att det ocksd ska
vara mojligt att “bekrifta” ett beslut, dr att ett forfarande med penna
pa papper fortfarande anvinds och fir férmodas kunna komma till
anvindning under lng tid framéver, om inte annat i situationer nir
tekniken fallerar.

Vid en samlad bedémning anser utredningen att det nuvarande
kravet p& underskrift bor finnas kvar och kompletteras pd s3 sitt att
ett regeringsbeslut som ska expedieras ska for att bli gillande skrivas
under eller bekriftas av statsministern eller ett annat statsrdd pd
regeringens vignar. Regeringen ska vidare genom férordning kunna
foreskriva att en tjinsteman 1 sirskilda fall ska {8 skriva under eller
bekrifta ett beslut.

Hur ett regeringsbeslut fdr skrivas under eller bekriftas

Utredningen har tidigare redogjort for att det inte finns ndgot enhet-
ligt synsitt pd hur ett formkrav som anger att en handling ska skrivas
under f6r att bli gillande kan uppfyllas; endast med underskrift med
penna pd papper eller iven med elektronisk underskrift. En bedém-
ning av kravets innebord far 1 stillet goras for varje bestimmelse fér
sig mot bakgrund av samtliga relevanta omstindigheter sdsom be-
stimmelsens rittsliga miljé och hur kravet tidigare har bedémts
(prop. 2017/18:126 5. 22).

Utredningen har i friga om 7 kap. 7 § regeringsformen ansett att
det nuvarande kravet p& underskrift endast kan uppfyllas med penna
pa papper (se avsnitt 5.1.2). I andra lagstiftningsirenden har i sidana
fall de aktuella bestimmelserna kompletterats pd s& sitt att det ut-
tryckligen framgdr att dven elektroniska underskrifter fir anvindas
for att uppfylla underskriftskravet. Kompletteringarna har gjorts dven
om det i och for sig hade varit méjligt att, utan nigon forfattnings-
indring, “omtolka” kravet pd underskrift s3 att det ocksd hade om-
fattat elektroniska underskrifter. Enligt utredningens uppfattning
saknas det skil att nu géra nigon annan bedémning in den som lag-
stiftaren tidigare har gjort. Detta innebir att {or att regeringsbeslut
ocksd ska kunna skrivas under med elektroniska underskrifter bor
detta pd ndgot sitt framgd av bestimmelsen. Av tydlighetsskil bor
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det ocksd framgs att regeringsbeslut kan bekriftas med anvindning
av ny teknik.

Vad giller benimningen pd ny teknik — bdde sddan som redan finns
men som innu inte anvinds och framtida, innu okind, teknik — har
utredningen dvervigt olika formuleringar ssom “annat tekniskt for-
farande”, “annan ny teknik” och ”annat férfarande”. Utredningen har
slutligen stannat for att féresld det teknikneutrala ”annat forfarande”.

Ett alternativ ir sdledes att det i bestimmelsen uttryckligen anges
att ett beslut fir skrivas under med elektronisk underskrift eller
bekriftas med annat férfarande. Ett annat alternativ dr att inte sirskilt
ange anvindande av elektronisk underskrift utan att 13ta det omfattas
av “annat forfarande”.

En fordel med att uttryckligen ange att dven elektroniska under-
skrifter f&r anvindas ir att det bidrar till bestimmelsens tydlighet.
Det ir ocksd pd sd sitt minga andra bestimmelser har anpassats till
digitala rutiner. Samtidigt finns det en risk for att elektroniska under-
skrifter inte kommer att anvindas under ndgon lingre tid utan ersittas
av andra f6rfaranden och att bestimmelsen hirigenom blir féréldrad
forhallandevis snabbt. Enligt utredningen talar dock tydlighetsskal
for att det 1 bestimmelsen bor anges att bide elektroniska under-
skrifter och andra férfaranden fir anvindas.

Nista friga att ta stillning till dr vilka krav pd bl.a. sikerhet som
bor stillas pd de olika férfarandena samt om, och 1 s3 fall hur, detta
bor regleras 1 grundlagsbestimmelsen.

Ett regeringsbeslut ir en handling som avslutar ett drende hos
regeringen och som normalt dr av mycket stor vikt for sdvil allmin-
heten i stort som parterna i de enskilda drendena. Det ir sledes ett
oeftergivligt krav att det gir att lita pd att en handling med ett reger-
ingsbeslut riktigt dterger innehillet i beslutet.

Enligt utredningen fir det nuvarande kravet pd underskrift med
penna pd papper huvudsakligen anses syfta till att garantera att den
undertecknade handlingens innehll ir forenligt med regeringens be-
slut. Underskriften far dirfér frimst anses fylla funktionen av att veri-
fiera utstillare och garantera att handlingens innehdll hirror frén
honom eller henne (se avsnitt 5.1.2). Traditionella underskrifter med
penna pd papper kan dock inte verifiera utstillare och garantera hand-
lingens innehdll med hundraprocentig sikerhet eftersom sddana under-
skrifter kan forfalskas. Traditionella underskrifter fir emellertid anses
kunna verifiera utstillare och garantera handlingens innehill med en
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hog grad av sikerhet, 1 vart fall sdvitt giller regeringsbeslut. Siker-
heten uppritthdlls bl.a. genom olika administrativa rutiner och
genom att en person och hans eller hennes underskrift har ett kint
utseende. Over tid sikras underskriften av krav pd bl.a. anvindande
av en viss sorts penna och arkivbestindigt papper. Motsvarande krav
bor stillas pa elektroniska underskrifter och andra férfaranden, dvs.
utstillaren ska kunna verifieras och innehéllet i besluten garanteras
med en hog grad av sikerhet. Sikerheten ska dessutom pd motsva-
rande sitt som for traditionella underskrifter vara bestdende dver tid.

Sikerheten i friga om undertecknande med penna pd papper ir
inte alls reglerad 1 regeringsformen utan det anses underforstitt att
forfarandet med en hog grad av sikerhet kan verifiera utstillare och
garantera beslutsinnehdllet. Nir det giller elektroniska underskrifter
och andra forfaranden ir ett sddant synsitt inte alls lika sjilvklart.

Att det gdr att lita pd att en handling med ett regeringsbeslut rik-
tigt dterger innehdllet i beslutet ir enligt utredningens uppfattning av
sddan vikt att det hoga kravet pd sikerhet bor framgd direkt av reger-
ingsformen. Detta kan ske genom att det 1 bestimmelsen 1 detalj anges
vad det dr som avses; det ska med hog grad av sikerhet sikerstillas
att den som undertecknat eller bekriftat beslutet ir ritt person och
att innehdllet motsvarar det som regeringen beslutade. En sddan detal-
jerad bestimmelse passar dock mindre vil i1 grundlag. Sikerheten i
frdga om undertecknande med penna p8 papper ir som framgatt heller
inte alls reglerad 1 regeringsformen. Att d& i detalj reglera vilka krav
som ska stillas pa elektroniska underskrifter och andra férfaranden
kan framstd som motsigelsefullt. Ett annat och enligt utredningen
mer tilltalande alternativ dr dirfér att endast ange att de elektroniska
underskrifter eller andra forfaranden som anvinds ska uppfylla hoga
krav pd sikerhet. Enligt utredningens bedémning far en sidan lydelse
anses garantera att de olika férfaranden och tekniska l6sningar som
vid varje tillfille viljs inom Regeringskansliet uppfyller hoga krav pd
sikerhet. Lydelsen ir ocksd teknikneutral.

Aven om eIDAS-férordningen inte torde vara tillimplig p Reger-
ingskansliets interna system f6r elektroniska underskrifter pa reger-
ingsbeslut utgor det regelverket en god vigledning for vilka krav
som bor stillas for att en elektronisk underskrift ska anses uppfylla
regeringsformens krav pd sikerhet. Exempel p sddana underskrifter
ir de som uppfyller de nuvarande kraven fér avancerade eller kvali-
ficerade elektroniska underskrifter enligt eIDAS-férordningen. Andra
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tekniska lsningar for elektroniska underskrifter som uppfyller mot-
svarande krav pd sikerhet bor ocksd kunna anvindas.

Aven nir det giller mojligheten att anvinda andra férfaranden in
traditionella och elektroniska underskrifter ir den avgérande férut-
sittningen att utstillaren kan verifieras och beslutsinnehillet garan-
teras med en hog grad av sikerhet.

Elektroniska stimplar som uppfyller de tekniska sikerhetskraven
for avancerade eller kvalificerade elektroniska stimplar enligt
eIDAS-férordningen dr exempel pd sidana andra forfaranden som
uppfyller héga krav pd sikerhet. Det ir emellertid osikert om reger-
ingsformens krav pd att det ska vara en fysisk person — dvs. stats-
ministern, ett annat statsrdd eller 1 sirskilda fall en tjinsteman — som
ska bekrifta ett regeringsbeslut, dr forenligt med forordningens be-
stimmelser om anvindande av elektroniska stimplar. Enligt férord-
ningen utfirdas en elektronisk stimpel till och anvinds av en juridisk
person och den pekar ut en juridisk person 1 stillet for en fysisk
person. Bakom en elektronisk stimpel ska det dock alltid finnas en
fysisk person som har behérighet att stimpla en handling fér den
juridiska personens rikning (se avsnitt 5.2.2 om elektroniska stimp-
lar). I vilken utstrickning elektroniska stimplar kan komma att upp-
fylla formkravet “bekrifta” i bestimmelsen fr den fortsatta rittsliga
och tekniska utvecklingen pd omridet utvisa.

Ett annat exempel pa ett forfarande som i1 framtiden skulle kunna
uppfylla regeringsformens krav pd sikerhet ir blockkedjeteknik med
biometriska forfaranden (se avsnitt 5.2.2 om blockkedjeteknik).

Detaljerade bestimmelser i verkstillighetsforeskrifter

Enligt ovanstiende éverviganden kommer formkraven for att gora
regeringsbeslut gillande och de grundliggande kraven for att upp-
fylla dessa att framgg direkt av grundlagsbestimmelsen. Mer detalje-
rade bestimmelser avseende olika typer av férfaranden, tekniska 16s-
ningar och sikerhetskrav kommer dirmed att behova regleras pd
annat sitt. Enligt utredningens mening ir det mindre limpligt att
reglera sidana frigor i vanlig lag eftersom det f6rsvirar flexibiliteten
i1anvindningen av limpliga och sikra forfaranden. Det finns for nir-
varande heller inte nigon limplig lag att f6ra in sddana f6reskrifter i
utan det skulle 1 s3 fall behova ske 1 en ny lag. Regeringen har dess-
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utom vid flera tillfillen uttalat att detaljerade bestimmelser i nu
aktuellt hinseende kan regleras 1 form av verkstillighetsforeskrifter
med stéd av 8 kap. 7 § regeringsformen (prop. 2005/06:135 s. 27 och
prop. 2013/14:236 s. 14).

De mer detaljerade bestimmelser som kommer att behévas bor
dirfor meddelas genom verkstillighetsforeskrifter med stod av 8 kap.
7 § regeringsformen. Nigon ytterligare reglering om méjligheten for
regeringen att meddela sddana foreskrifter behovs sdledes inte.

Sammanfattande bedomning

Enligt utredningen utgor foérslaget till indring 17 kap. 7 § regerings-
formen en rimlig avvigning mellan férutsigbarhet och teknikneutra-
litet. Det ger utrymme f6r anpassningar av arbetssittet inom Regerings-
kansliet till utvecklingen av ny teknik utan att grundlagen behover
idndras.
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S |krafttraédande och
dvergangsbestammelser

Forslag: Forfattningsforslaget bor trida i kraft den 1 januari 2023.

Forslaget till indring i regeringsformen bor trida i kraft vid &rsskiftet
efter utgingen av det ar da forslaget tidigast kan bli slutligt antaget
av riksdagen. Det innebir att dndringen bér trida ikraft den
1 januari 2023. Utredningen beddmer att ndgra sirskilda évergdngs-
bestimmelser inte behovs.
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/ Konsekvenser av forslaget

Bedomning: Forslaget ger utrymme f6r anpassningar av arbets-
sittet inom Regeringskansliet till utvecklingen av ny teknik. For-
slaget gor det t.ex. méjligt att inféra en digital hantering av reger-
ingsbeslut vilket férbittrar férutsittningarna for effektivitet och
hog kvalitet.

De mojligheter till anvindande av elektroniska underskrifter
och andra forfaranden som férslaget innebir forutsitter utveck-
ling av befintliga eller nya system fér informationshantering 1
Regeringskansliet. I samband med denna utveckling kommer olika
tillimpningsfrigor att behova hanteras, bl.a. avseende personupp-
giftsbehandling, offentlighet och sekretess samt arkivering.

Forslaget kan medféra vissa initiala och l6pande kostnader, bl.a.
for utveckling och underhéll av system fér informationshantering.
Dessa kostnader bedéms kunna hanteras inom befintliga ekono-
miska ramar.

Forslaget har en positiv pdverkan pd miljon.

Konsekvenser for drendebanteringen

Forslaget innebir inte ngon skyldighet att dndra befintliga system
for drendehantering 1 Regeringskansliet eller att infora nya system.
Forslaget ger diremot utrymme {6r anpassningar av arbetssittet till
utvecklingen av ny teknik sd att den bista och mest effektiva l6sningen
kan anvindas vid varje given tidpunkt utan att grundlagen behéver
indras. Forslaget gor det t.ex. mojligt att inféra en digital hantering
av regeringsbeslut. En siddan hantering férbittrar forutsittningarna
for att avgora regeringsirendena effektivt och med hog kvalitet. En
digital hantering innebir ocks8 att betydligt mindre tid kommer att
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behéva liggas pd pappershantering. Detta leder i sin tur till 6kad till-
ginglighet och forbittrad service till medborgarna.

De mojligheter till anvindande av elektroniska underskrifter och
andra forfaranden som férslaget innebir férutsitter utveckling av be-
fintliga eller nya system for informationshantering i Regeringskansliet.
Dirmed aktualiseras en rad olika tillimpningsfrgor avseende bl.a.
personuppgiftsbehandling, offentlighet och sekretess samt arkivering.
Eftersom utredningens férslag endast innebir att det blir méjligt att
inféra nya system far den nirmare analysen av tillimpningsfrdgorna
avvakta och i stillet tas om hand under tiden de system som forslaget
forutsitter utvecklas. Det dr viktigt att dd uppmirksamma vilken per-
sonuppgiftsbehandling som behévs och att sikerstilla att denna be-
handling ir 1 6verensstimmelse med gillande ritt. P4 motsvarande
sitt dr det viktigt att uppmirksamma regler avseende offentlighet och
sekretess samt behov av arkivbestindighet. Aven rittssikerhets- och
informationssikerhetsaspekter behéver omhindertas under arbetet
med utvecklingen av de nya informationshanteringssystemen.

Kostnadsmadissiga konsekvenser

Forslaget innebir att resurser kommer att kunna nyttjas pa ett effek-
tivare sitt. P4 sikt kommer forslaget ocksd att innebira kostnads-
besparingar for staten. Exempelvis kommer kostnader {6r papper att
minska eftersom det inte lingre kommer att behovas ett undertecknat
pappersexemplar av ett regeringsbeslut for att beslutet ska bli gil-
lande. Vidare kommer kostnader {6r brev och porto att minska efter-
som en elektronisk beslutshandling som huvudregel kommer att
expedieras elektroniskt.

De mojligheter till anvindande av elektroniska underskrifter och
andra férfaranden som férslaget innebir férutsitter som framgitt
utveckling av befintliga eller nya system fér informationshantering i
Regeringskansliet. Det kan dirmed initialt uppstd kostnader for ut-
veckling av sddana system och for utbildning av personal. Dirtill kom-
mer l8pande driftkostnader f6r underhdll och uppdatering av syste-
men. Det dr svirt att bedoma storleken av dessa kostnader eftersom
de ir beroende av flera osikra faktorer. Till exempel kan kostnaderna
for driften variera beroende pd hur de olika systemen slutligen ut-
formas. Sidant utvecklingsarbete pigdr emellertid redan 1 Regerings-
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kansliet och det far anses ingd i det ordinarie arbetet att effektivisera
och kvalitetssikra verksamheten. De initiala och 16pande kostnader
som forslaget medfér bedéms dirmed kunna hanteras inom befint-
liga ekonomiska ramar.

Konsekvenser for miljon

Forslaget kommer att minska pappersanvindningen. Dessutom kom-
mer behovet av postbefordran, med de transporter som ir férknip-
pade med detta, att minska. Forslaget har dirfor en positiv pdverkan
pa miljon.

Owriga konsekvenser

Forslaget bedoms inte ha ndgon betydelse fér den kommunala sjilv-
styrelsen, for brottsligheten eller det brottstérebyggande arbetet, for
sysselsittning och offentlig service 1 olika delar av landet eller f6r fore-
tags arbetsférutsittningar, konkurrensférmaga eller villkor 1 dvrigt.
Forslaget bedoms inte heller ha nigon betydelse f6r jaimstilldheten
eller f6r mojligheterna att uppnd de integrationspolitiska mélen.

Forslagets forenlighet med E U-ritten

Som utredningen har konstaterat i avsnitt 5.2.3 torde Regeringskan-
sliets interna drendehanteringssystem inte omfattas av eIDAS-for-
ordningen (artikel 2.2.). Férordningen paverkar heller inte nationell
ritt som avser rittsliga eller forfarandemaissiga skyldigheter avseende
formkrav (artikel 2.3). Vidare finns det inget hinder enligt forord-
ningen att i nationell ritt tillita att iven andra former dn kvalificerade
elektroniska underskrifter fir samma rittsliga verkan som en tradi-
tionell underskrift med penna pd papper (artikel 25.2). Forslaget
bedéms mot denna bakgrund vara férenligt med EU-ritten.
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3 Forfattningskommentar

8.1 Forslaget till lag om dndring i regeringsformen
7 kap.

7 § Forfattningar, forslag till riksdagen och andra beslut som ska
expedieras ska for att bli gillande skrivas under eller bekriftas av stats-
ministern eller ett annat statsrdd pd regeringens vignar. Regeringen
kan dock genom férordning féreskriva att en tjinsteman 1 sirskilda
fall ska 3 skriva under eller bekrifta beslut som ska expedieras.

Ett beslut far skrivas under med elektronisk underskrift eller bekriftas
med annat forfarande som uppfyller hoga krav pd sikerbet.

I paragrafen regleras hur regeringsbeslut som ska expedieras blir
gillande. Overvigandena finns i avsnitt 5.2.3.

Forsta stycket har dndrats och anger att regeringsbeslut som ska
expedieras ska skrivas under eller bekriftas av statsministern eller ett
annat statsrdd pd regeringens vignar for att bli gillande. Regeringen
kan dock genom férordning féreskriva att en tjinsteman i sirskilda
fall ska 3 skriva under eller bekrifta beslut som ska expedieras.

Andringen i férsta stycket innebir att regeringsbeslut ocks kan
”bekriftas” for att bli gillande. Andringen syftar till att gora bestim-
melsen teknikneutral si att dven framtida férfaranden, som dnnu inte
anvinds eller finns och som innebir att ett beslut inte ”skrivs under”,
kan anvindas. Det ska fortfarande vara méjligt att skriva under ett
regeringsbeslut med penna pd papper.

I ett nytt andra stycke anges att ett beslut f&r skrivas under med
elektronisk underskrift eller bekriftas med annat forfarande som upp-
fyller hoga krav pd sikerhet. Regleringen innebir att det blir mojligt
att ersitta underskrifter med penna pd papper med elektroniska
underskrifter eller andra foérfaranden under forutsittning att hoga
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krav pd sikerhet uppfylls. Sikerheten ska pd motsvarande sitt som
for traditionella underskrifter vara bestdende dver tid.

En elektronisk underskrift kan anvindas f6r att skriva under ett
regeringsbeslut endast om utstillaren kan verifieras och innehéllet i
beslutet garanteras med en hog grad av sikerhet. Aven om eIDAS-
forordningen inte torde vara tillimplig pd Regeringskansliets interna
system for elektroniska underskrifter utgér férordningen en god vig-
ledning for vilka krav som kan stillas for att en elektronisk underskrift
ska anses uppfylla regeringsformens krav. Exempel p4 sddana under-
skrifter ir de som uppfyller de nuvarande kraven f6r avancerade eller
kvalificerade elektroniska underskrifter enligt eIDAS-férordningen.
Andra tekniska l6sningar f6r elektroniska underskrifter som uppfyller
motsvarande krav bor ocksd kunna anvindas.

Aven nir det giller mojligheten att anvinda andra férfaranden 4n
traditionella och elektroniska underskrifter ir det en avgérande for-
utsittning att utstillaren kan verifieras och innehéllet i beslutet garan-
teras med en hdg grad av sikerhet. Exempel pa sddana andra férfaran-
den som 1 framtiden skulle kunna anvindas ir elektroniska stimplar
och blockkedjeteknik med biometriska férfaranden.

Mer detaljerade bestimmelser om olika férfaranden, tekniska 16s-
ningar och sikerhetskrav meddelas av regeringen 1 form av verkstillig-
hetsforeskrifter med st6d av 8 kap. 7 § regeringsformen.
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Kommittédirektiv 2020:55

Elektroniska underskrifter pa regeringsbeslut

Beslut vid regeringssammantride den 14 maj 2020

Sammanfattning

En sirskild utredare fir i uppdrag att underséka forutsittningarna for
att anvinda elektroniska underskrifter pd handlingar med regerings-
beslut som ska expedieras. Syftet med utredningen ir att sikerstilla
att det ska vara mojligt att skriva under regeringsbeslut bide pa tradi-
tionellt sitt med penna pd papper och elektroniskt.

Utredaren ska bl.a.

e undersdka om elektroniska underskrifter pd regeringsbeslut ir
forenligt med regeringsformens krav pd att regeringsbeslut som
ska expedieras ska skrivas under f6r att bli gillande och

e vid behov féresld de dndringar av bestimmelsen i1 regeringsfor-
men om underskrift av regeringsbeslut som krivs {or att gora be-
stimmelsen teknikneutral.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 januari 2021.

Uppdraget att se 6ver underskriftskravet for regeringsbeslut
Overgdng till en digital hantering av regeringsirenden

Regeringens och Regeringskansliets hantering av regeringsirenden
ir 1 dag till stora delar manuell. Till stéd f6r arbetet finns riktlinjer,
rutinbeskrivningar och mallar samt olika former av datorstdd, t.ex.

51



Bilaga 1

SOU 2021:13

program for diarieforing och ordbehandling. Men nigot samman-
hillet digitalt system for irendehantering finns innu inte. Inom
Regeringskansliet har en férdjupad férstudie gjorts for att analysera
behov av och férutsittningar for att 6vergd till en digital drendehan-
tering. Forstudien resulterade 1 Statsrddsberedningens rapport Digital
hantering av regeringsirenden. I rapporten konstateras att det av flera
skil dr nédvindigt att 6vergd till ett digitalt arbetssitt. Det framhalls
bl.a. att en digital hantering bor leda till stérre enhetlighet for beslut,
effektiviserad administration och kontroll, bittre éverblick och for-
bittrad mojlighet till uppféljning av drenden samt minska risken for
fel 1 beslut och protokoll. Det pagar inom Regeringskansliet ett arbete
med att utveckla arbetsformerna med stéd av digitala verktyg.

Grundliggande regler for regeringsarbetet finns 1 7 kap. regerings-
formen. Regeringsirenden avgors som huvudregel vid ett samman-
tride (3 §). Regeringssammantridena ska protokollféras (6 §). For-
fattningar, forslag till riksdagen och andra beslut som ska expedieras
ska for att bli gillande skrivas under av statministern eller ett annat
statsrdd pd regeringens vignar (7 §). I férordningen (2007:725) om be-
slut och protokoll hos regeringen finns detaljerade bestimmelser om
bl.a. underskrifter av regeringsbeslut, protokollféring vid regerings-
sammantriden och expediering av beslut.

Beslut i regeringsirenden skrivs i dag under med penna pd papper.
For att fullt ut kunna genomféra ett digitalt arbetssitt med reger-
ingsirenden ir det nddvindigt att underscka om underskriftskravet
17 kap. 7 § regeringsformen innebir ett krav pd att regeringsbeslut ska
skrivas under med penna pd papper eller om kravet kan anses vara
teknikneutralt.

Ar underskriftskravet i regeringsformen teknikneutralt?

I den proposition som l3g till grund f6r den nu gillande bestimmelsen
om att regeringsbeslut maste vara undertecknade for att gilla, uttala-
des att syftet med regleringen bl.a. var att trygga identiteten mellan
utgdende expeditioner och fattade regeringsbeslut. Om det beslut som
antecknats i protokollet skiljer sig frin det expedierade beslutet gil-
ler det expedierade beslutet (prop. 1973:90 s. 296). Detta kan numera
ocksd anses framgd genom bestimmelsen 1 12 § forordningen om
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beslut och protokoll hos regeringen, dir det anges att protokollen
ska dterge de beslut som har expedierats.

Regeringen beslutade 2002 att Regeringskansliet departementsvis
skulle se 6ver gillande formkrav i lagar och férordningar och dver-
viga behoven av férindringar i syfte att undanréja onddiga hinder for
elektronisk kommunikation och elektronisk dokument- och irende-
hantering. Fér att samordna arbetet inrittades inom Regeringskansliet
en arbetsgrupp, FORMEL-gruppen, i vilken departementen féretrid-
des av chefstjinstemin eller chefer f6r rittssekretariaten. I sin rapport
Formel, formkrav och elektronisk kommunikation (Ds 2003:29)
redovisade FORMEL-gruppen sin slutsats att ett formkrav pd under-
skrift inte kan fullgéras pd annat sitt in genom namnteckning med
penna och papper. Krav pd underskrift ansigs dirfor innebira ett
hinder for inférande av elektroniska rutiner (s. 90).

I ett flertal efterfoljande lagstiftningsirenden har, 1 linje med
FORMEL-gruppens bedémning, krav pd underskrift i befintliga be-
stimmelser inte ansetts kunna uppfyllas pd annat sitt in med en namn-
teckning pa papper (se t.ex. prop. 2005/06:187 s. 9, prop. 2011/12:126
s. 10 och prop. 2017/18:126 s.25). 1 propositionen Elektroniskt
kungorande av férfattningar uttalade regeringen att kravet pd under-
skrift 1 7 kap. 7 § regeringsformen innebar att det inte gick att und-
vara ett underskrivet pappersexemplar av en utfirdad forfattning
(prop. 2015/16:157 s. 19). I vissa sammanhang har begreppet under-
tecknad dock ansetts ha en teknikoberoende innebord, sisom 1 skatte-
forfarandelagen (2011:1244) och fastighetstaxeringslagen (1979:1152)
(se prop. 2010/11:165 s. 346 och prop. 2016/17:142 s. 41 och 61).
Regeringen har vidare férhllandevis nyligen uttalat att ndgon gene-
rell slutsats inte kan dras om att begreppet undertecknad skulle ha en
annan innebérd in vid FORMEL-gruppens inventering. En enskild
bedémning av formkravets innebérd far i stillet goras for varje be-
stimmelse dir det forekommer. Bedémningen fir géras mot bakgrund
av samtliga relevanta omstindigheter sisom bestimmelsens rittsliga
milj6 och hur kravet tidigare har bedémts (prop. 2017/18:126 s. 22).

Utredaren ska dirfor

e underséka om bestimmelseni7 kap. 7 § regeringsformen innebir
ett krav pd att regeringsbeslut som ska expedieras méste under-
tecknas med penna pa papper eller om kravet kan anses vara teknik-
neutralt i den meningen att iven elektroniska underskrifter kan
anses uppfylla kravet.
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Ett teknikneutralt underskriftskrav

Om utredningen kommer fram till att underskriftskraveti7 kap. 7 §
regeringsformen innebir ett krav pd att besluten ska undertecknas
med penna pd papper behdver den bestimmelsen dndras 1 syfte att
gora underskriftskravet teknikneutralt.

Regeringen har tidigare konstaterat att det inte finns nigon enhetlig
lagteknisk 16sning f6r hur ett formkrav f6r elektronisk underskrift
bor se ut. En limplighetsbedémning far i stillet goras {6r varje enskild
bestimmelse dir formkravet behéver anpassas (prop. 2017/18:126
s. 22 £.). I de fall det har bedémts att underskriftskravet innebir ett
krav pd underskrift med penna pd papper har lagstiftningen komplet-
terats med en mjlighet till elektronisk underskrift. De 16sningar
som har valts skiljer sig &t nir det giller reglering av huruvida den
elektroniska underskriften ska vara av viss form eller kvalitet. I vissa
bestimmelser har det tagits in en hinvisning till Europaparlamentets
och ridets forordning (EU) nr 910/2014 av den 23 juli 2014 om elek-
tronisk identifiering och betrodda tjinster for elektroniska transak-
tioner pd den inre marknaden och om upphivande av direktiv 1999/
93/EG (eIDAS-férordningen) f6r att ange vilket kvalitetskrav som ska
gilla for underskriften. En sidan lagteknisk 16sning ir dock inte
limplig f6r en bestimmelse 1 grundlag. I andra sammanhang har man
avstdtt frin att 1 lag ange ndgot kvalitetskrav. D3 har emellertid
kvalitetskrav foreskrivits 1 férordning eller 1 myndighetstoreskrifter.

Regeringsformens krav pd underskrift bor innefatta mojlighet till
underskrift bdde med penna pé papper och olika elektroniska alter-
nativ. Regleringen bér limna utrymme {6r anpassningar av arbets-
sittet till utvecklingen av ny teknik.

Utredaren ska dirfér, om bestimmelsen 1 7 kap. 7 § regeringsfor-
men inte kan anses vara teknikneutral,

e overviga hur bestimmelsen bor utformas for att den ska vara tek-
nikneutral och mojliggora dven elektroniskt undertecknande av
regeringsbeslut och

o limna de forslag till indring av regeringsformen som krivs.
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Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska hilla sig informerad om relevant arbete som bedrivs
inom Regeringskansliet.
Uppdraget ska redovisas senast den 15 januari 2021.

(Justitiedepartementet)
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Kommittédirektiv 2020:128

Tillaggsdirektiv till
Utredningen om elektroniska underskrifter
pa regeringsbeslut (Ju 2020:13)

Beslut vid regeringssammantride den 26 november 2020

Forlingd tid for uppdraget

Regeringen beslutade den 14 maj 2020 kommittédirektiv till en sir-
skild utredare med uppdrag att undersoka férutsittningarna for att
anvinda elektroniska underskrifter pa regeringsbeslut som ska expe-
dieras och vid behov foresld de indringar som krivs for att regerings-
formens bestimmelse om undertecknande av sidana beslut ska bli tek-
nikneutral (dir. 2020:55). Utredningen har tagit namnet Utredningen
om elektroniska underskrifter pa regeringsbeslut. Uppdraget skulle
enligt direktiven slutredovisas senast den 15 januari 2021.

Utredningstiden forlings. Uppdraget ska i stillet redovisas senast
den 15 mars 2021.

(Justitiedepartementet)
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Kronologisk férteckning

—_

. Siker och kostnadseffektiv it-drift
— rittsliga férutsittningar for
utkontraktering. I.

2. Krav pd kunskaper i svenska och
samhillskunskap for svenskt
medborgarskap. Ju.

. Skolbibliotek f6r bildning och
utbildning. U.

4. Informationséverfdéring inom vird
och omsorg. S.

W

w

. Ett forbdttrat system for arbetskrafts-
invandring. Ju.

6. God och nira vdrd. Ritt stod till

psykisk hilsa. S.

7. Forstirkt skydd for viljarna vid rost-
mottagningen. Ju.

fee)

. Nir behovet fir styra

— ett tandvardssystem for en mer jim-

lik tandhilsa. Vol. 1 & Vol. 2, bilagor

+ Sammanfattning (hifte). S.

9. Vem kan man lita pd? Enkel och
indaméilsenlig anvindning av
betrodda tjinster i den offentliga
férvaltningen. L.

10. Radiologiska skador — skadestind,
sikerheter, skadereglering. M.
1

—

. Bittre mojligheter for elever att nd
kunskapskraven — aktivt stéd- och
elevhilsoarbete samt stirkt utbildning
for elever med intellektuell funktions-
nedsittning. U.

12. Andra chans f6r krisande féretag

—En ny lag om féretagsrekonstruktion.

Ju.

13. En teknikneutral grundlags-
bestimmelse for regeringsbeslut. Ju.



Statens offentliga utredningar 2021

Systematisk férteckning

Infrastrukturdepartementet

Siker och kostnadseffektiv it-drift
rittsliga férutsittningar for
utkontraktering. [1]

Vem kan man lita p4? Enkel och 4andaméls-
enlig anvindning av betrodda tjinster
1 den offentliga forvaltningen. [9]

Justitiedepartementet

Krav pd kunskaper i svenska och
samhillskunskap for svenske
medborgarskap. [2]

Ett forbittrat system for arbetskrafts-
invandring. [5]

Forstirkt skydd for viljarna vid rost-
mottagningen. [7]

Andra chans fér krisande féretag
- En ny lag om f6retagsrekonstruktion.
(12]

En teknikneutral grundlagsbestimmelse
for regeringsbeslut. [13]

Miljodepartementet

Radiologiska skador — skadestind,
sikerheter, skadereglering. [10]

Socialdepartementet

Informationséverféring inom vard och
omsorg. [4]

God och nira vird. Ritt stdd till psykisk
hilsa. [6]

Nir behovet far styra
— ett tandvardssystem f6r en mer jim-
lik tandhilsa. Vol. 1 & Vol. 2, bilagor
+ Sammanfattning (hifte). 8]

Utbildningsdepartementet

Skolbibliotek foér bildning och utbildning.
(3]

Bittre mojligheter for elever att nd
kunskapskraven — aktivt stéd- och
elevhilsoarbete samt stirkt utbildning
for elever med intellektuell funktions-
nedsittning. [11]
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