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Inledning

Ett sardrag med det svenska dataskyddet ar anvandningen av s& kal-
lade registerforfattningar med anpassade dataskyddsbestammelser
for framst myndigheters behandling av personuppgifter, som galler vid
sidan av den allmanna dataskyddsregleringen. En av forfattarna, Séren
Oman, berérde systemet med registerforfattningar och de bestimmel-
ser dessa brukade innehalla i en festskriftsartikel 2006.! Ungefér ett
decennium senare kom Informationshanteringsutredningen? med ett
betankande (SOU 2015:39) med en historik om och inventering av regis-
terforfattningar. Utredningen foreslog en gemensam myndighetsdata-
lag, som inte har genomforts. Ett ar efter att betdnkandet avlimnades
beslutade namligen EU om dataskyddsforordningen. Darfor har vi tyckt
att det nu kan vara dags att igen berora registerforfattningarna, sarskilt
deras forhallande till dataskyddsférordningen.

Som framgér av titeln pa artikeln berdrs bara registerforfattningar
som reglerar sidan behandling av personuppgifter som omfattas av
dataskyddsforordningens tillimpningsomrade. Fokus ligger pa register-
forfattningar som mera generellt reglerar en myndighets behandling av

* Amnesrdd pd grundlagsenheten pé Justitiedepartementet. Sara Ahmed har sedan 2016
arbetat med granskningen av utarbetade registerforfattningar och andringar i dessa och
varit expert i utredning om lagstiftning om dataskydd i idrottens antidopningsarbete. De
tankar som berérs i artikeln ar férfattarens egna och saledes inte uttryck for regeringens,
departementets eller enhetens asikter.

** Ordférande i Arbetsdomstolen. Séren Oman arbetade under 2000-2005 pa grundlag-
senheten pa Justitiedepartementet med att granska utarbetade registerforfattningar och
andringar i dessa och har dven arbetat med utredningsférslag om registerférfattningar som
sarskild utredare, konsult, expert och sakkunnig.

! Soren Oman "Sarskilda registerforfattningar” i Cecilia Magnusson Sjéberg och Peter Wahl-
gren (red.), Festskrift till Peter Seipel, Norstedts Juridik, 2006, s. 685-705. Bestimmelser
om gallring i registerforfattningar berérdes i Séren Oman "Gallring i allmdnna handlingar
av integritetsskyddsskal” i Handlingsoffentlighet utan handlingar?, Skrifter utgivna av Riks-
arkivet nr 21, 2004, s. 39-48.
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personuppgifter, men vissa forfattningar om si kallade publicitetsregis-
ter® berors ocksa.

Kort historik om registerforfattningar och deras sardrag

Forfattningar om myndigheters register har forstis funnits under lang
tid, sarskilt publicitetsregister gallande folkbokforing, fastigheter och
utdomda straff. Sa kallade statsmaktsregister, som beslutats av riks-
dagen eller regeringen, hade en sarstallning enligt datalagen (1973:289).
Redan 1987 foreslog Data- och offentlighetskommittén att alla regis-
ter med ett stort antal registrerade och ett kvalificerat kansligt inne-
hall skulle specialregleras i lag.* Detta accepterades av regeringen och
riksdagen®, varfor registerforfattningar normalt meddelas genom av
riksdagen beslutad lag aven nar de bara reglerar vad en av regeringens
myndigheter ska och inte ska géra och siledes hade kunnat beslutas av
regeringen genom forordning eller annat regeringsbeslut. Under borjan
av 1990-talet tillkom flera registerforfattningar.

Nar den EU-baserade personuppgiftslagen (1998:204) ersatte data-
lagen den 24 oktober 1998, skedde en for framvaxten av registerforfatt-
ningar viktig andring. Det blev d& i princip forbjudet att utan forfatt-
ningsstdd behandla sé kallade kédnsliga personuppgifter (personuppgif-
ter som avslojar ras eller etniskt ursprung, politiska asikter, religios eller
filosofisk overtygelse, eller medlemskap i fackférening eller som roér
hilsa eller sexualliv). Eftersom méinga myndigheter behévde behandla
sddana personuppgifter i sin verksamhet, ledde det till 6nskemal fran
myndigheterna om att fi en registerférfattning som tillat det. Infor att
personuppgiftslagen den 1 oktober 2001 tradde i full kraft fér befintlig
behandling av personuppgifter fick man till och med utfarda proviso-
riska forordningar om behandling av personuppgifter for att myndighe-
ternas verksamhet skulle kunna fortsatta. Allt fler registerlagar kom att
utfardas under 2000-talet. Det skedde utan egentlig samordning, vilket
ledde till att den samlade regleringen framstod som splittrad och svar-
genomtranglig. Det ledde till slut till en utredning om 6versyn av regis-
terlagstiftningen, som efter nidrmare fyra ars utredande 2015 lamnade
forslag till en sammanhallen myndighetsdatalag.® Det forslaget har inte

3 Med publicitetsregister avses regelritta register som har till indamal att forse allmanhe-
ten, eller atminstone personer med behov av informationen, med viss i férfattning precise-
rad information, till exempel fastighetsregistret.

4 SOU 1987:31.

> Prop. 1990 /91:60 s. 58 och KU 1990 /91:11 s. 11 samt, senare, prop. 1997/98:44 s. 41 och KU
1997,/98:18 5. 43.

6 SOU 2015:39.
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genomforts, framst for att det inte var anpassat till dataskyddsforord-
ningen som beslutades i april 2016.

En annan for registerforfattningarna betydelsefull andring ar info-
randet 2011 i regeringsformen av en bestammelse (2 kap. 6 § andra
stycket) om skydd mot vissa betydande intrdng i den personliga inte-
griteten som det ar mojligt att avvika fran bara genom lag (2 kap. 20 §).
Andringen tradde i full kraft den 1 januari 2016 for befintlig behandling
av personuppgifter och foranledde bland annat att befintliga register-
forordningar behdvde ses 6ver. Den nya grundlagsbestammelsen med-
forde ocksa att det i forarbetena till registerlagar regelmassigt resone-
ras kring om den tilltdnkta behandlingen av personuppgifter ir sddan
att den traffas av bestdmmelsen och om ett undantag fran skyddet ar
befogat.

Bade datalagen och personuppgiftslagen var subsididra i forhal-
lande till registerforfattningarna. Den situationen andrade sig nar den
i Sverige direkt tillampliga dataskyddsforordningen borjade tillampas
den 25 maj 2018 och personuppgiftslagen upphavdes. Det ledde till ett
intensivt och omfattande arbete for att hinna anpassa svensk lagstift-
ning till dataskyddsférordningen. Anpassningsarbetet producerade
drygt 15 000 sidor forarbetstext, men ledde egentligen inte till nagra
drastiska materiella forandringar i registerférfattningarna och inte hel-
ler till ndgon stdrre enhetlighet i den samlade regleringen. Den svenska
lagen (2018:218) med kompletterande bestammelser till EU:s data-
skyddsforordning (dataskyddslagen) ar fortfarande subsidiar i forhal-
lande till registerforfattningarna.

Det enda mer betydande samhillsomradet som numera saknar en
egentlig registerlag ar utbildningsomradet, inklusive forskning. For
utbildningsomradet har man valt att ha i princip bara bestimmelser som
tillaiter behandling av kénsliga personuppgifter och, for enskilda utbild-
ningsanordnare, brottsuppgifter.” Forutom bestimmelser om vissa
forskningsregister regleras forskningen framst genom lagen (2003:460)
om etikprovning av forskning som avser manniskor, som stéller krav
pa forhandstillstand i det enskilda fallet for att fa forska med hjalp av
behandling av kansliga personuppgifter eller brottsuppgifter.®

Registerforfattningar i allménhet har visat sig ha kort hallbarhet. De
behdver ofta ses dver efter bara nagra ar. Oversynen leder som regel till
att behandling av personuppgifter tillats i storre utstrackning.

7 Prop. 2017/18:218.
8 Det pagar en utredning om en uppmjukning av etikprovningslagen (U 2023:C).
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Dataskyddsforordningen och utrymmet
for registerforfattningar

EU-foérordningar ska ha allman giltighet samt vara till alla delar bin-
dande och direkt tillampliga i varje medlemsstat i EU.® Dataskyddsfor-
ordningen bade forutsitter och medger nationella bestimmelser som
kompletterar delar av férordningen genom specificeringar eller undan-
tag. Detta forutsitter dock att det dr frdga om en behandling av per-
sonuppgifter som ar nédvandig for att fullgéra en rattslig forpliktelse
som avilar den personuppgiftsansvarige (artikel 6.1 c) eller for att utfora
en arbetsuppgift av allmant intresse eller som ett led i den personupp-
giftsansvariges myndighetsutdvning (artikel 6.1 e). Nar myndigheter
behandlar personuppgifter for att fullgéra sina arbetsuppgifter sker
det normalt med stod av den rattsliga grunden i artikel 6.1 e i férord-
ningen."” Férutom att infora specificeringar kan medlemsstaterna under
vissa forutsattningar, och i den utstrackning det ar nodvandigt for sam-
stammigheten och for att gora de nationella bestammelserna begripliga,
aven inforliva delar av forordningen i nationell rtt. Aven begriansningar
av vissa av de rattigheter och skyldigheter som foreskrivs i dataskydds-
forordningen far under vissa forutsattningar ske (artikel 23).

Grunderna fér den behandling av personuppgifter som avses i artikel
6.1 c och e i dataskyddsforordningen ska dessutom faststallas i enlighet
med unionsratten eller en medlemsstats nationella ratt som den per-
sonuppgiftsansvarige omfattas av. Den rattsliga grunden behover inte
nodvandigtvis faststillas i eller i enlighet med en av riksdagen beslutad
lag. Daremot maste grunden vara faststélld i laga ordning pa ett kon-
stitutionellt korrekt satt."! Det kan handla om forfattningar, regerings-
beslut, kommunala reglementen, myndighetsinstruktioner och regle-
ringsbrev. Den rattsliga grunden kan innehélla sarskilda bestimmelser
for att anpassa tillampningen av bestammelserna i dataskyddsférord-
ningen, bland annat de allmanna villkor som ska galla f6r den personupp-
giftsansvariges behandling, vilken typ av uppgifter som ska behandlas,
vilka registrerade som berdrs, de enheter till vilka personuppgifterna
far 1amnas ut och for vilka dndamal, dndamalsbegransningar, lagrings-
tider samt typer av behandling och férfaranden fér behandling, inbe-
gripet atgarder for att tillférsékra en laglig och rattvis behandling. Den
nationella ratten ska i detta avseende uppfylla ett mal av allmént intresse
och vara proportionell mot det legitima mal som efterstravas. Till skill-

9 Se artikel 288 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt och fér Sveriges del 2 §
lagen (1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska unionen.

10 Se prop. 2017,/18:105 s. 53.

11 Se 2 kap. 1 och 2 §§ dataskyddslagen.
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nad fran det tidigare dataskyddsdirektivet, som implementerades genom
personuppgiftslagen, stéller dataskyddsférordningen dessutom krav pa
utformningen av den rattsliga grunden som ska faststallas. Den rattsliga
grunden bor vara tydlig, precis och férutsagbar fér personer som omfat-
tas av den, i enlighet med rattspraxis vid EU-domstolen och Europa-
domstolen.™

I registerforfattningarna maste det nu sikerstéllas att den rattsliga
grunden uppfyller de krav som dataskyddsforordningen staller. Det
handlar om att tydliggéra och precisera den rattsliga grunden samt att
reglera ytterligare skyddsitgarder nar det dr nédvandigt for att siker-
stalla proportionaliteten. I férarbetena till dataskyddslagen anges att
graden av tydlighet och precision som kravs for att en viss behandling
av personuppgifter ska anses vara nddvandig maste beddmas fran fall
till fall utifran behandlingens och verksamhetens karaktar. En behand-
ling av personuppgifter som inte utgor nidgon egentlig krankning av
den personliga integriteten, sdsom néir det giller behandling av elevers
namn i reguljar skolverksamhet, kan ske med stdd av en rattslig grund
som &r allmant hallen. Ett mer kdnnbart intrang, till exempel behand-
ling av kénsliga personuppgifter inom hélso- och sjukvarden, kraver
att den rattsliga grunden ar mer preciserad och dirmed gor intranget
forutsebart. Om intranget ar betydande och innebér dvervakning eller
kartlaggning av den enskildes personliga férhallanden kravs dessutom
sarskilt lagstod enligt 2 kap. 6 och 20 §§ regeringsformen.”® Karaktiren
av den aktuella behandlingen av personuppgifter och verksamheten far
darmed avgora hur stor grad av tydlighet och precision som kravs, till
exempel hur preciserade dndamalsbestimmelserna bor vara, i en spe-
cifik registerforfattning sett i ljuset av 6vrig reglering som finns i det
specifika fallet.

Att reglera myndigheters behandling av personuppgifter i register-
forfattningar sasom studiestodsdatalagen och domstolsdatalagen ar

12 Se skl 41 till dataskyddsférordningen och bland annat EU-domstolens dom av den
24 februari 2022, Valsts ienémumu dienests, C-175 /20, EU:C:2022:124, punkt 83, dar domsto-
len uttalar bla. att de foreskrifter som ligger till grund for behandlingen maste innehalla
tydliga och precisa bestimmelser som reglerar rackvidden och tillimpningen av den aktu-
ella atgarden samt ange minimikrav, sa att de personer vars personuppgifter ldmnas ut ges
tillrackliga garantier for att uppgifterna pa ett effektivt sétt ar skyddade mot riskerna for
missbruk. Dessa foreskrifter maste dven vara rattsligt bindande enligt nationell rétt och i
synnerhet ange under vilka omstandigheter och pa vilka villkor en atgard for behandling av
sadana uppgifter far vidtas, vilket sakerstaller att ingreppet begransas till vad som ar strikt
nodvandigt. For liknande resonemang se EU-domstolens dom av den 22 juni 2021, Latvijas
Republikas Saeima (Prickning), C-439 /19, EU:C:2021:504, punkt 98, och dar angiven ratts-
praxis samt dom av den 6 oktober 2020, Privacy International, C-623 /17, EU:C:2020:790,
punkt 68, och dér angiven rattspraxis.

13 Se prop. 2017/18:105 s. 51.
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alltsd mojligt utifran dataskyddsférordningen.* I svensk ratt har det ofta
ansetts nodvandigt med ett sarskilt anpassat och reglerat integritets-
skydd for behandling av personuppgifter i offentlig verksamhet i form
av en registerforfattning. Detta géller inte minst nar det varit fraga om
omfattande behandling av personuppgifter eller behandling som av
andra skal har ansetts sarskilt integritetskénslig. En sddan ordning inne-
bar att myndigheterna ges ett tydligt rattsligt stod for den behandling
av personuppgifter som verksamheten kraver och att skyddet for den
personliga integriteten sakerstalls i olika slag av offentlig verksamhet.”
Detta innebar inte att dataskyddsférordningens bestammelser blir sub-
sididra i forhallande till bestimmelser i nationell ritt. Bestimmelserna i
nationell ratt kompletterar endast férordningen.' Nar det galler forfatt-
ningsformen kan det siagas att sektorsspecifika forfattningar som enbart
ror behandling av personuppgifter som utfors av statliga myndigheter
som lyder under regeringen kan meddelas av regeringen med stod av
den s.k. restkompetensen enligt 8 kap. 7 § regeringsformen med undan-
tag for de fall som avses i 2 kap. 6 § andra stycket regeringsformen. For
sektorsspecifika foreskrifter som reglerar kommunala myndigheters
eller enskilda organs behandling av personuppgifter kravs stod i bemyn-
diganden i annan lag an dataskyddslagen. Det kan samtidigt under-
strykas att konstitutionsutskottet i flera lagstiftningsarenden som rort
myndigheters behandling av personuppgifter framhéllit att malsitt-
ningen bor vara att myndighetsregister med ett stort antal registrerade
och ett sdrskilt kansligt innehall ska regleras sarskilt i lag.”

14 Se dven prop. 2017/18:105 s. 22 och jamfor skal 10 till dataskyddsférordningen dar det
namns att jamte den allmanna och dvergripande lagstiftning om dataskydd varigenom direk-
tiv 95/46 /EG genomfors har flera medlemsstater sektorsspecifika lagar pa omraden som
kraver mer specifika bestimmelser och dessa kan behallas och inféras for att ndrmare fast-
stilla bestimmelserna i férordningen. Samtidigt anges i skal 45 att dataskyddsférordningen
inte medfér nagot krav pa en sarskild lag for varje enskild behandling av personuppgifter,
utan att det riacker med en lag som grund for flera behandlingar som bygger pa en ratts-
lig forpliktelse som avilar den personuppgiftsansvarige eller om behandlingen kravs for att
utféra en uppgift av allmant intresse eller som ett led i myndighetsutévning.

15 Se prop. 2017/18:115 5. 12 f.

16 Begreppet "kompletterar” far anses innefatta en specificering av dataskyddsforordningen
(se SOU 2017:39 s. 353).

17" Se till exempel bet. 1990 /91:KU11 s. 11 och bet. 1997 /98:KU18 s. 43.
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Vanliga bestammelser i registerforfattningar’

Tillampningsomradet

Varje forfattning maste ha ett visst tillimpningsomrade. Detta brukar
anges i en inledande bestdmmelse i forfattningen. Det normala ar att
det anges att forfattningen galler vid behandling av uppgifter i en viss
myndighets eller vissa myndigheters verksamhet av visst slag. Det kan
ocksa handla om registerforfattningar som avgransas till att gélla for
vissa register, databaser eller uppgiftssamlingar, aven om det ar mer
vanligt i nya registerforfattningar att ldta dessa omfatta en myndighets
verksamhet. Denna typ av avgransning av det materiella tillampnings-
omradet paverkas typiskt sett inte av dataskyddsférordningen. Funk-
tionen hos en bestimmelse om tillimpningsomradet ar att - helst s
tydligt och "objektivt” som mojligt - ange nar de villkor for behandlingen
av personuppgifter som uppstalls i 6vriga bestimmelser i forfattningen
ska galla.

Det absolut vanligaste ar att férfattningen galler f6r behandling som
ar helt eller delvis automatiserad eller annan (manuell) behandling som
avser personuppgifter som ingar i eller ar avsedda att inga i register (en
strukturerad samling av personuppgifter, vilka ar tillgangliga fér sok-
ning eller sammanstallning enligt sarskilda kriterier). Denna typ av for-
muleringar hdrstammar fran regleringen i den numera upphévda per-
sonuppgiftslagen. I dataskyddsférordningen finns emellertid snarlika
formuleringar. I dataskyddsférordningen anvands "som helt eller delvis
foretas pa automatisk viag™? (artikel 2.1) och den éar tillimplig pa annan
behandling an automatisk av personuppgifter som "ingér i eller kommer
attingéiettregister”. "Register” definieras som "en strukturerad samling
av personuppgifter som ar tillgdnglig enligt sarskilda kriterier, oavsett
om samlingen ar centraliserad, decentraliserad eller spridd pa grundval
av funktionella eller geografiska forhallanden” (artikel 4 p. 6). Eftersom
skillnaderna mellan dataskyddsférordningen och personuppgiftslagen
inte tycks innebara ndgon materiell férandring, har bestimmelser av nu
namnda slag oftast lamnats oférandrade i det lagstiftningsarbete som
agde rum for att anpassa olika registerforfattningar till dataskydds-
forordningen. Nar nya registerforfattningar tas fram boér dock denna
forandring i terminologi beaktas. I 1 kap. 1 § lagen (2020:421) om Ratts-
medicinalverkets behandling av personuppgifter slis det siledes fast att
lagen endast galler om behandlingen ar helt eller delvis automatiserad
eller om personuppgifterna ingér i eller kommer att inga i ett register.

18 Avsnittet innehéller en uppdatering av innehallet i de artiklar som ndmns i fotnot 3, med
fokus pa det som andrats sedan artiklarna publicerades.
19 Jamfor artikel 4 p. 2 dér begreppet "automatiserad” anvands.
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Vart att notera ar att begreppet "behandling” omfattar all behandling,
aven manuell behandling (se artikel 4 p. 2 i dataskyddsfoérordningen).
Om en registerforfattning skulle anges vara tillamplig vid "behandling
av personuppgifter” i en viss verksamhet, hade saledes vid en strikt bok-
stavstolkning aven all manuell behandling av personuppgifter tréffats.

I dataskyddslagen har det inte tagits in ndgon uttrycklig avgrins-
ning i denna del. Det materiella tillimpningsomradet for lagen maste,
eftersom det ar fraga om reglering som kompletterar dataskyddsfor-
ordningen (1kap. 1§), i stallet anses f6lja av dataskyddsforordningen. Det
ar sdledes inte helt givet att alla registerforfattningar, som liksom data-
skyddslagen kompletterar dataskyddsférordningen, behdver innehélla
denna typ av bestammelser. Det finns heller inget hinder mot att lata en
registerférfattning omfatta all manuell behandling av personuppgifter.
Dataskyddsférordningen kommer dock inte att vara tillimplig pa den
manuella behandling som inte sker strukturerat, vilket skulle innebara
att regleringen i registerforfattningen blir haltande och svar att till-
lampa. Det finns forfattningar som reglerar automatiserade register
eller databaser och darfor bara galler for automatiserad behandling, till
exempel lagen (1998:543) om halsodataregister.

Nar det galler vilka slags uppgifter som behandlingen avser, galler
alla registerforfattningar for behandling av personuppgifter i enlighet
med definitionen i dataskyddsférordningen (dvs. varje upplysning som
avser en identifierad eller identifierbar fysisk person, artikel 4 p. 2, som
ar i livet, skél 27). Inte sé sillan har tillimpningsomradet utstrackts till
att i viss utstridckning gélla ocksa uppgifter om avlidna eller juridiska
personer.?’ Uppgifter om juridiska personer verkar ha tagits med av
framst praktiska skal - nar personuppgifter och uppgifter om juridiska
personer blandas, dr det enklast att ha samma regler for bada typerna av
uppgifter - och inte skal som har att gora med de juridiska personernas
behov av skydd. Historiska skal - tidigare lagstiftning gallde ocksa upp-
gifter om avlidna - verkar i forsta hand ha varit avgérande nar uppgifter
om avlidna tagits med. Ibland finns det detaljerade regler om vilka upp-
gifter som far behandlas om en viss kategori av personer.”

Tidigare omfattade en registerférfattning ofta en hel statlig myn-
dighetsstruktur, till exempel skatteférvaltningen, men sedan siddana
strukturer slagits samman till nationella myndigheter ar det vanliga att

20 Se till exempel 1 kap. 2 § lagen (2023:457) om behandling av personuppgifter vid Utbetal-
ningsmyndigheten, 1kap. 7 § lagen (2020:421) om Rattsmedicinalverkets behandling av per-
sonuppgifter och 1 kap. 1§ patientdatalagen (2008:355).

21 Forordningen (2002:623) om behandling av personuppgifter i den arbetsmarknadspoli-
tiska verksamheten.
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en registerforfattning galler fér en statlig myndighet.?? Sammanslag-
ningarna har inneburit att den teoretiska tillgangen till personuppgifter
har okat betydligt, eftersom det inte lingre ar friga om utldmnanden av
uppgifter till tredje part nir nagon inom den nationella myndigheten tar
del av dem. Detta verkar dock inte ha avspeglat sig sarskilt i regleringen
i registerforfattningarna, dven om det vanliga numera ar att det finns
bestammelser om behorighetstilldelning och loggkontroller.

Den verksamhet inom myndigheten som omfattas kan anges pa olika
satt. Det forekommer att man anknyter till verksamhet som myndig-
heten har att bedriva enligt andra forfattningar som reglerar sakverk-
samheten, till exempel verksamhet enligt lagstiftningen om socialtjans-
ten. Det forekommer ocksa mer allminna beskrivningar av verksamhe-
ten, till exempel beskattningsverksamhet, folkbokforingsverksamhet
eller arbetsmarknadspolitisk verksamhet. I sadana fall brukar man av
forarbetena kunna utlasa en konkretisering.

Vi menar att det ar viktigt att bestimmelser om tillimpningsomradet
utformas s tydligt som mojligt. Nar verksamheten utvecklas och nya
former av behandling av personuppgifter blir aktuella som inte férutsags
nar registerforfattningen utformades, uppkommer det namligen ibland
diskussion om dessa nya behandlingsformer omfattas av forfattningen
eller vissa bestammelser i den. Om nigot nypakommet &r tillatet enligt
dataskyddsférordningen men inte enligt de materiella bestammelserna
i en registerforfattning, ar det inte svart att forstd att myndighets-
foretradare garna ser att bestammelserna i registerforfattningen inte
ar tillampliga. Regelmassigt finns det ocksa goda sakskél for att den nya
behandlingen ska tillitas. Men en fordel for integritetsskyddet med att
ha sérskilda registerférfattningar ar enligt vr mening just att bedém-
ningen av om nagot nytt ir befogat ska ankomma pa lagstiftaren.

Forhallandet till annan reglering

I registerforfattningar finns det regelmaissigt bestimmelser om forhal-
landet till annan reglering. Lagradet férordar rubriken "Férhéllandet till
annan reglering” i registerforfattningar. I en sddan reglering anges att
registerforfattningen innehéller kompletterande bestdmmelser till data-
skyddsforordningen. I vissa avseenden forutsitter eller tillater dataskydds-

22 Undantag dr domstolsdatalagen (2015:728) och lagen (2013:794) om vissa register for forsk-
ning om vad arv och milj6 betyder fér manniskors halsa. Pa den kommunala sidan &r exempel
patientdatalagen (2008:355), lagen (2001:454) om behandling av personuppgifter inom social-
tjdnsten och lagen (2022:913) om sammanhallen vard- och omsorgsdokumentation.

23 Se prop. 2017,/18:218 s. 211 och 343.

~ 311~



Sara Ahmed och Séren Oman

forordningen att det infors nationella bestammelser som kompletterar
forordningen, antingen genom preciseringar eller i form av undantag.

Inom dataskyddsforordningens egentliga tillimpningsomrade kan
forordningen inte goras subsidiar till svenska forfattningar.®* Det ar
alltsa inte mojligt att, inom det egentliga tillimpningsomradet, ha regis-
terforfattningar som géller "i stallet for” dataskyddsférordningen. Sddan
reglering maste i sa fall géras om till en "utdver-reglering”. Det ar dock
mojligt att ha kvar sddana "i stallet for” regleringar utanfor dataskydds-
férordningens tillampningsomréade, till exempel pa férsvarsomradet.
Utgangspunkten vid utarbetandet av registerforfattningar pa4 omraden
som inte omfattas av dataskyddsférordningen ar emellertid - om dn inte
alltid uttalat - att regleringen sa ldngt som mdjligt ska vara i Overens-
stammelse med forordningen.? I enlighet med vad som anges i1kap. 2§
dataskyddslagen ska dataskyddsforordningen i och for sig galla i Sverige
dven utanfor sitt "egentliga” tillimpningsomrade, med vissa undantag
som regleras i 1 kap. 3 § dataskyddslagen. Eftersom avvikande bestdm-
melser i annan forfattning har foretrade framfér bestammelserna i data-
skyddslagen (1 kap. 6 §), ar det fortsatt mojligt att ha "i stallet for-regle-
ringar” pa detta omrade generellt.

Som utgangspunkt later man dataskyddslagens bestimmelser gilla
inom registerforfattningens tillampningsomrade, till exempel undan-
tagen frin forbudet att behandla kinsliga personuppgifter, och da reg-
leras aven forhéllandet till den lagen, se till exempel 1 kap. 2 § lagen
(2001:183) om behandling av personuppgifter i verksamhet med val och
folkomrostningar. Ndgon annan forfattningsteknik, sdsom att inféra en
registerforfattning som galler i stallet for dataskyddslagen eller som
innehaller hanvisningar till de bestimmelser i den lagen som trots allt
ska galla, har inte vi identifierat.

Dataskyddslagen innehaller de bestimmelser som pa ett generellt
plan kompletterar de direkt tillimpliga bestammelserna i dataskydds-
forordningen. Lagen reglerar bland annat fragor om rattslig grund for
behandling av personuppgifter, kansliga personuppgifter, tillsynsmyn-
dighetens handldggning och beslut samt skadestand och ¢verklagande.
Dataskyddslagen ar subsidiér i forhallande till annan lag eller férord-
ning, vilket mojliggdér avvikande bestammelser i registerforfattningar.

24 Dataskyddsforordningen har, i likhet med dataskyddsdirektivet, ett begréansat tillimp-
ningsomrade. Enligt artikel 2.2 a ska foérordningen inte tillimpas pa behandling av person-
uppgifter som utgor ett led i en verksamhet som inte omfattas av unionsratten. I skal 16 till
dataskyddsférordningen anges verksamhet rorande nationell sikerhet som ett exempel pa
en sadan verksamhet. Dataskyddsfoérordningen ska enligt artikel 2.2 b inte heller tillimpas pa
behandling av personuppgifter som medlemsstaterna utfér nar de bedriver verksamhet som
omfattas av den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken.

25 Se till exempel lagen (2021:1171) om behandling av personuppgifter vid Forsvarsmakten
och prop. 2020 /21:224.
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Subsidiaritetsbestammelsen i 1 kap. 6 § dataskyddslagen innebar, i lik-
het med 2 § i den upphavda personuppgiftslagen, att myndighetsfore-
skrifter inte har foretrade framfor lagen. Riksdagen kan dock besluta
att aven myndighetsforeskrifter ska kunna galla fore dataskyddslagen
pé vissa specifika omraden dar det beddms vara lampligt, se till exempel
1kap. 3 § lagen (2001:183) om behandling av personuppgifter i verksam-
het med val och folkomrdstningar, 2 § lagen (2002:546) om behandling
av personuppgifter i den arbetsmarknadspolitiska verksamheten, 2 §
lagen (2006:469) om behandling av personuppgifter vid Inspektionen for
arbetsloshetsforsakringen, 2 § lagen (2012:741) om behandling av per-
sonuppgifter vid Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk
utvardering och 3 § lagen (2018:258) om behandling av personuppgifter i
Arbetsmiljoverkets informationssystem om arbetsskador.

Var beddomning ar att det dr mer regel an undantag med regleringar
i registerforfattningar som foreskriver att myndighetsforeskrifter galler
fore dataskyddslagen. Det dr oklart om detta har varit avsikten fran lag-
stiftaren frn bdrjan eller om det har kommit att bli en formulering som
foljer med i olika lagstiftningsprojekt utan vidare eftertanke. Grund-
principen bor namligen vara att en lag trumfar en myndighetsféreskrift.

Ibland regleras dven forhallandet till andra registerforfattningar, se
2 § lagen (2022:913) om sammanhdllen vard- och omsorgsdokumenta-
tion, 1 kap. 4 § patientdatalagen (2008:355) och 4 § lagen (2001:454) om
behandling av personuppgifter inom socialtjansten.

Personuppgiftsansvaret

Det ar den som ar personuppgiftsansvarig for en behandling av per-
sonuppgifter som har att se till att behandlingen sker i enlighet med
tillampliga bestimmelser, till exempel i friga om de sékerhetsatgarder
som behover vidtas, och som registrerade kan vanda sig till for att till
exempel fa ett registerutdrag eller rattelse av felaktiga personuppgifter.
Enligt artikel 4.7 i dataskyddsférordningen definieras personuppgifts-
ansvarig som den som ensam eller tillsammans med andra bestammer
dndamélen och medlen for behandlingen av personuppgifter. Av arti-
keln framgér ocksd att om &ndaméilen och medlen fér behandlingen
bestams av unionsratten eller medlemsstaternas nationella ratt kan den
personuppgiftsansvarige eller de sarskilda kriterierna fér hur denna ska
utses foreskrivas i unionsratten eller medlemsstaternas nationella ratt.
I registerforfattningarna anges regelmassigt de tillatna d&ndamalen for
behandlingen. Det ar déarfor vanligt att man ocksé reglerar personupp-
giftsansvaret, aven om det inte ar nddvandigt (se bland annat uttalanden
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i prop. 2019,/20:106 s. 33 ff.). Detta gjordes redan, pé inrddan av Lagra-
det, under tiden nar personuppgiftslagen var i kraft.

Det forekommer olika formuleringar, men en vanligt forekom-
mande bestammelse innebar att en myndighet utpekas som ansvarig
for den behandling som myndigheten utfér. Om registerforfattningen ar
avgransad till en enda statlig myndighets verksambhet, ar det att féredra
att bestammelsen formuleras som att myndigheten ar personuppgifts-
ansvarig for behandling av personuppgifter i dess verksamhet, se bland
annat 1 kap. 8 § lagen (2020:421) om Rattsmedicinalverkets behandling
av personuppgifter. I den formuleringen ligger att myndigheten ar per-
sonuppgiftsansvarig for behandling av personuppgifter inom myndig-
hetens verksamhet som utfors av andra aktorer pa uppdrag av myndig-
heten.? Med en séddan formulering utesluts inte behandling av person-
uppgifter som utfors av personuppgiftsbitraden, vilket oftast inte heller
ar avsikten. Formuleringen kan forstas behova anpassas till det specifika
fallet och passar inte i registerférfattningar som ar avgransade till en
viss databas eller ett visst register.

I nigot fall har personuppgiftsansvaret slagits fast i en till en regis-
terlag anknytande forordning, till exempel 6, 11 och 17 §§ férordningen
(2001:637) om behandling av personuppgifter inom socialtjansten. Ett
gemensamt personuppgiftsansvar for flera myndigheter verkar inte ha
foreskrivits ndgon gang. I fall dar det kan vara tal om ett gemensamt
personuppgiftsansvar kan det i och for sig finnas anledning att tydlig-
gora detta i en sarskild bestimmelse. Vill man vara séker pa att det ska
finnas ett gemensamt personuppgiftsansvar maste man forstis fore-
skriva det, men det har man alltsd dnnu inte gjort.

Nar det giller personuppgiftsansvarets betydelse for integritets-
skyddet ar det enligt var mening i férsta hand tva delvis oférenliga
aspekter som gor sig géllande.

For det forsta ar det givetvis en fordel for den registrerade att bara
ha en enda myndighet att vinda sig till med fragor om och klagomal pa
behandlingen av personuppgifter i stallet for att forst behéva forsoka
utreda vilken myndighet som bestamt vad. Att dessutom ha personupp-
giftsansvaret tydligt angivet i en bestammelse ar naturligtvis en fordel
for den registrerade. Fran den nu berérda aspekten bor alltsd person-
uppgiftsansvaret vara samlat hos en enda myndighet.

For det andra galler det att bestimmelserna om behandling av per-
sonuppgifter far ett genomslag i praktiken och verkligen tillimpas. Att
den myndighet som faktiskt bestimt om en behandling ocksa ar ansva-
rig for den, innebadr normalt att det finns bast forutsattningar for att

26 Jamfér prop. 2019 /20:106 s. 34.
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ansvaret tas i praktiken. Det hindrar givetvis inte att en myndighet,
till exempel sdsom personuppgiftsbitride, tillhandahaller infrastruk-
turen for behandlingen och gemensamma sikerhetslosningar, sdsom
Domstolsverket goér for domstolarna och Statens Servicecenter gor
for manga myndigheter i vissa avseenden. Den personuppgiftsansva-
rige maste emellertid ha praktiska mojligheter att ta sitt ansvar. Det ar
grundlaggande att det dr den personuppgiftsansvarige och inte nagon
annan som ska bestimma om nigon utomstidende ska ha tillgang till
behandlade personuppgifter. Om férutsattningen for mottagarens till-
gang till uppgifterna till exempel ar att den registrerade har samtyckt
till sddan tillgang, ar det den personuppgiftsansvarige som har att innan
tillgdng ges forsikra sig om att samtycke finns. Men bygger man upp
system som i praktiken forutsatter att samtycket avlamnas till mot-
tagaren av uppgifterna (eller att ndgon annan uppstélld forutsattning
som inte enkelt kan iakttas av den personuppgiftsansvarige ar uppfylld),
kan det bli problematiskt. Regleringarna i lagen (2018:1212) om natio-
nell ldkemedelslista och lagen (2022:913) om sammanhallen vard- och
omsorgsdokumentation dr uppbyggda pa det sattet.

Det verkar inte forekomma att det i en registerforfattning slas fast
vem som ska vara personuppgiftsbitrade eller vilka sddana bitraden som
far anlitas. Nadgon gang har det angetts att myndighetsforeskrifter far
meddelas om personuppgiftsbitradens hantering av personuppgifter,
83 § forordningen (2000:308) om fastighetsregister och 10 § forord-
ningen (2007:108) om lagenhetsregister. Och nigon ging har det for-
tydligats att en bestimmelse om personuppgiftsansvar inte hindrar att
vissa personuppgiftsbitraden anlitas, 14 § lagen (2001:99) om den offici-
ella statistiken, eller att regeringen eller den myndighet som regeringen
bestammer med stdd av den sa kallade restkompetensen enligt 8 kap. 7§
regeringsformen kan meddela foreskrifter om personuppgiftsbitraden.

Andama3len med behandlingen och vidarebehandling

Registerforfattningarna innehdller regelméassigt bestimmelser om dnda-
mélen med behandlingen som anger den yttersta ram inom vilken upp-
gifter far behandlas. Andamalsbestaimmelsens funktion ar - i teorin - att
begransa nér inom den yttre ram som utgors av tillimpningsomradet for
forfattningen myndigheten far behandla uppgifter. Genom vél avvigda
andamalsbestaimmelser sikerstiller man att en myndighet ges dnda-
malsenliga mojligheter att behandla personuppgifter i sin verksamhet
samtidigt som risken for obefogade intrang i den personliga integriteten
minskar.
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For att leva upp till dataskyddsférordningens krav pa sérskilda,
uttryckligt angivna och beréittigade dndamal (artikel 5.1 b) brukar den
aktuella myndigheten normalt behdva formulera mer preciserade anda-
mal for de specifika behandlingar av personuppgifter som sker i verk-
samheten. Mer problematiskt blir det om tanken ar att &ndamalen inte
ska preciseras av den personuppgiftsansvarige redan vid insamlingen av
personuppgifter utan forst nar de sedan lamnas ut for att anvands for
ett visst (preciserat) &ndamal som inte kunnat anges vid insamlingen.
Det kan da vara svart att i den registerfoérfattning som tilldter insam-
lingen ange ett tillrackligt sarskilt &ndamal.?’

Ganska ofta delas dndamalen in i primira och sekundéara. De pri-
mira dndamalen avser myndighetens eget behov av att behandla per-
sonuppgifter, till exempel for att handlagga de arenden som ankommer
pa myndigheten, medan de sekundéira dndamalen avser myndighetens
utlamnande av personuppgifter for att tillgodose andras behov, till
exempel Skatteverkets tillhandahéllande av information for Forsak-
ringskassans pensionsberakningar. Relationen mellan de priméra och
sekundéra dndamalen far forstas sa att behandling for att lamna ut per-
sonuppgifter till annan enligt de sekundara dndamalen bara far avse
personuppgifter som myndigheten samlat in och i 6vrigt behandlat for
sina egna primara dndamal. I senare registerforfattningar brukar detta
framgd uttryckligen av foérfattningstexten. Det brukar formuleras med
den allménna forutsattningen att utlimnande till andra fir ske om upp-
giftslamnande sker i 6verensstammelse med lag eller forordning, dvs.
med stod av en bestimmelse som pabjuder eller tilliter utlimnande.
Myndigheten far alltsd inte med stoéd av bestimmelsen om sekundéra
dndamal borja samla in personuppgifter som den inte behover for sin
egen verksamhet.

Ibland anges det uttryckligen att personuppgifter ocksa far behand-
las for till sakverksamheten anknytande administrativa &ndamal sdsom
statistik, uppfoljning, utvirdering och planering. Lagradet har emeller-
tid ansett att planering, uppfoljning och utvardering av verksamhet ar
en sa integrerad del av sjalva verksamheten att det dven utan att det
sags uttryckligen i registerforfattningen ar sjalvklart att uppgifter som
far anvindas i verksamheten ocksé far anvandas for planering m.m.?
Detta fir antas gilla generellt sdvitt avser uppgifter som myndigheten
samlat in och i 6vrigt behandlat for sakverksamheten. Myndigheten
far alltsa inte med stdd av en bestdmmelse om att personuppgifter far
behandlas nar det ar nodvandigt for att handlagga drenden som ankom-
mer pa myndigheten samla in andra personuppgifter som inte behovs

27 Se prop. 2012,/13:163 om vissa forskningsregister.
28 Se prop. 2004 ,/05:164 s. 179 och 116.
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for arendehandlaggningen aven om det skulle vara nyttigt for myndig-
hetens planering eller uppfoljning. Det gar dock naturligtvis bra att for
sddana dndamal anvinda anonyma data, som inte ar personuppgifter.

Andamélsregleringen i registerforfattningar kompletteras numera
regelmassigt av en bestimmelse om att personuppgifter utéver de
uttryckligt angivna &ndamalen dven far behandlas for &ndamal som inte
ar oforenliga med de ursprungliga &ndamalen (den sa kallade finalitets-
principen). Regeringen har uttalat att utgangspunkten &r att andamals-
regleringar som utesluter en tillampning av finalitetsprincipen inte bor
forekomma (dir. 2011:86 s. 22). Lagradet har hdvdat att en &ndamélsreg-
lering ar uttdmmande om inte annat anges och att det sdledes krévs
en hanvisning till finalitetsprincipen for att den ska galla.?® Regeringen
holl dock inte med Lagradet om detta i det aktuella lagstiftningsdrendet
utan menade att finalitetsprincipen kan tillimpas s& linge en dnda-
malsreglering inte uttryckligen ar uttémmande, men valde samtidigt av
tydlighetsskal att ta in en hanvisning till principen. Pa senare tid har
registerforfattningar darfor som huvudregel innehallit denna typ av
bestammelse. En sadan hanvisning fors av tydlighetsskél normalt sett
in i registerforfattningar aven efter dataskyddsférordningens tillkomst
och blir da en del av den &ndamélsbegransning som kan inforas i natio-
nell ratt med stdd av artikel 6.3 i dataskyddsférordningen.®® Att infora
andamélsbestimmelser som ar uttémmande, till exempel genom att
ange att behandlingen "endast” far ske for vissa dandamal rekommen-
deras alltsé inte dven om det naturligtvis ar till férdel for integritets-
skyddet, bland annat eftersom den forhindrar att myndigheten pé eget
initiativ sprider personuppgifter nar det inte ar forutsatt i forfattningen,
och framjar tydlighet.®

De personuppgifter som far behandlas

Tidigare fanns det inte sa sillan detaljerade upprakningar av vilka per-
sonuppgifter som fick behandlas i registerforordningar som anknét till
registerlagar.®® Det 4r numera sallsynt att sddana upprékningar infors,
nar det inte handlar om publicitetsregister. I stallet galler numera oftast
att personuppgifter fir behandlas bara om det ar nédvandigt for de

29 Se prop. 2002,/03:135.

30 Se prop. 2017/18 :115 5. 17.

31 Jamfor Ds 2023:10 En registerlag for Myndigheten for vird- och omsorgsanalys dar man
uttryckligen har valt att inte infora en hanvisning till finalitetsprincipen for att en behandling
av personuppgifter hos myndigheten enbart bor ske for de primara dndamalen.

32 Till exempel férordningen (2001:588) om behandling av uppgifter i Skatteverkets beskatt-
ningsverksamhet och forordningen (2002:623) om behandling av personuppgifter i den
arbetsmarknadspolitiska verksamheten.
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angivna dndamaélen, vilket foljer redan av artikel 5.1 ¢ i dataskyddsfor-
ordningen. Detta innebar att alla slags personuppgifter, dven kansliga
personuppgifter enligt artikel 9.1i dataskyddsfoérordningen, far behand-
las. For behandling av kansliga personuppgifter, och brottsuppgifter,
finns det inte séllan sarskilda restriktioner, till exempel om att uppgif-
terna bara far behandlas nir det dr absolut ndédvandigt med hansyn till
andamaélet med behandlingen och att de inte far anvindas som sokbe-
grepp, dvs. for att fa fram listor pa personer med de egenskaper som
avses med uppgifterna.

Tidigare fanns det ocksa inte sa sallan bestimmelser om en databas
med uppgifter som anviandes gemensamt i den aktuella verksamheten,
till exempel beskattningsdatabasen, eller om sarskilt viktiga regelratta
register i verksamheten, men att nya sidana bestimmelser infors ar
numera sallsynt.*® Vissa, fraimst aldre, sidana bestimmelser finns dock
kvar.3

For myndigheter som sysslar med traditionell arendehandlaggning
foljer det som regel av den materiella lagstiftning som géller i arendet
vilka personuppgifter som behdvs for att handlagga det. For myndig-
heter som har uppdrag av annan karaktar, till exempel avseende tillsyn,
analys eller forskning eller ett mer allmant uppdrag att hjalpa manniskor,
sasom sjukvarden, socialtjansten och skolan, ar det inte lika enkelt att
avgora vilka personuppgifter som bor fa samlas in och i 6vrigt behand-
las. Det dr en utmaning att for sddana verksamheter hitta bestimmelser
som bade ger ett integritetsskydd och dr anvindbara for myndigheten.
Nagon allméngiltig metod for detta har inte utbildats, utan man far i
varje sarskilt fall bedéma vilka integritetsskyddsintressen som ar vikti-
gast och hur man bast skyddar dem.*

3% Lagen (2020:422) om Réttsmedicinalverkets elimineringsdatabas och lagen (2021:319) om
Transportstyrelsens olycksdatabas.

34 Lagen (2001'181) om behandling av uppgifter i Skatteverkets beskattningsverksamhet,
lagen (2001:182) om behandling av personuppgifter i Skatteverkets folkbokféringsverksam-
het, lagen (2001:183) om behandling av personuppgifter i verksamhet med val och folkom-
réstningar, lagen (2001:184) om behandling av uppgifter i Kronofogdemyndighetens verk-
samhet, lagen (2001:185) om behandling av uppgifter i Tullverkets verksamhet, forordningen
(2002:287) om behandling av personuppgifter i Kungl. bibliotekets digitala kulturarvsprojekt,
lagen (2002:546) om behandling av personuppgifter i den arbetsmarknadspolitiska verksam-
heten, lagen (2006:469) om behandling av personuppgifter vid Inspektionen fér arbetslos-
hetsforsdkringen, férordningen (2011:58) om behandling av personuppgifter i Lantmateriets
databas for arkiverade handlingar, lagen (2014:484) om en databas for ¢vervakning av och
tillsyn over finansmarknaderna, lagen (2015:899) om identitetskort for folkbokférda i Sverige
och 114 kap. socialforsakringsbalken.

35 Jamfor dock SOU 2018:45, SOU 2018:52, Ds 2023:10 och Ds 2023:13 som innehaller ganska
snarlika forslag.
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Elektroniskt utlamnande i olika former

Manga sérskilda registerforfattningar innehéller begransningar av elekt-
roniskt utlaimnande av personuppgifter i form av bestimmelser om
direktatkomst och utlimnande pa medium fér automatiserad behandling.
Begreppet direktatkomst forekommer inte i dataskyddsférordningen
utan ar ett begrepp som har en specifik innebérd i svensk ratt och som
sedan lange forekommer i registerférfattningar. Direktatkomst anses
vara den mest integritetskansliga formen av elektroniskt utlaimnande av
uppgifter. Den form av elektroniskt utlimnande som traditionellt sett
ansetts vara mindre integritetskénslig brukar bendmnas utlimnande pa
medium foér automatiserad behandling. Vagledning for gransdragningen
av vad som utgor direktatkomst finns i avgérandet HFD 2015 ref. 61 ("LEFI
Online”). Viktigt att betona &r att den tillgdng som den personuppgifts-
ansvarige eller dennes anstéllda har inte bendmns direktatkomst utan
"intern elektronisk atkomst” eller liknande.

Begreppet utlimnande pa medium for automatiserad behandling
anvands i minga registerforfattningar. Det ror sig inte om en entydig
legaldefinition. Vad som avses ar till exempel utlamnade av uppgifter
per e-post, pa USB-minne eller elektronisk direktéverféring fran ett
datorsystem till ett annat.

P4 senare tid har elektroniskt utlimnande anvénts av lagstiftaren (se
prop. 2017/18:269 s. 136). Det ar ett modernare uttryckssatt som vi anser
bor anvandas, men det kan naturligtvis i vissa fall finnas skal att fortsatt
anvinda uttrycket utlimnande pd medium foér automatiserad behand-
ling. Det kan till exempel vara fraga om fall dir begreppet féorekommer
i andra samhoérande forfattningar eller for att undvika en inkonsekvent
begreppsapparat for en och samma myndighet. Det nya begreppet finns
till exempel i 16 § domstolsdatalagen (2015:728) och 1 kap. 9 § lagen
(2020:421) om Rattsmedicinalverkets behandling av personuppgifter.
Begreppsbildningen pa omradet ar dock inte helt enhetlig och entydig.
Det ar att rekommendera att forutsattningarna for bada formerna av
elektronisk tillgdng regleras pa ett i princip likartat sétt.

Lagstiftaren gor vanligtvis skillnad mellan elektroniskt utldimnande i
form av direktatkomst och elektroniskt utlimnande pé annat sitt (se till
exempel prop. 2019/20:106 s. 56). Det kan forstas argumenteras for att
denna atskillnad inte langre ar motiverad och att det finns andra former
av elektroniskt utlaimnande som ar minst lika integritetskinsliga som
direktitkomst. Ofta dverlamnas det at regeringen att genom férordning
bestamma narmare om elektroniskt utlimnande. Av narmast praktiska
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skél har ndgon gang utan vidare tillatits elektroniskt utlimnande av
enstaka personuppgifter via till exempel e-post.*

Elektroniskt utlimnande aktualiserar manga svara rattsliga fragor
rorande integritetsskyddet vid behandling av personuppgifter, sekre-
tess och allmanna handlingar. Har finns inte utrymme for att beréra
dessa fragor i detalj utan vi fir begrénsa oss till nigra 6vergripande
reflektioner.

En bestdmmelse som tillater direktdtkomst eller utlimnande pa
medium for automatiserad behandling/elektroniskt utlamnande inne-
bar inte i sig en sddan uppgiftsskyldighet som enligt 10 kap. 28 § offent-
lighets- och sekretesslagen (2009:400) gor att uppgiftslamnandet till
annan myndighet inte hindras av gillande sekretess. Man maste dar-
for tinka pa att det krivs kompletterande bestdmmelser om uppgifts-
skyldighet, om sekretess galler mellan myndigheterna for uppgifterna.
En uppgiftsskyldighet kan i sig utgora en rattslig forpliktelse som ar en
rattslig grund som behandlingen av personuppgifter kan vila péa.

Om en myndighet far direktatkomst till personuppgifter hos en
annan myndighet, utgor alla de personuppgifter som den mottagande
myndigheten har tillgang till via direktdtkomsten normalt sadana upp-
tagningar som ar allmdn handling hos bada myndigheterna. Det gor i
frdga om personuppgifter for vilka sekretess inte giller att den praktiska
tillgangligheten kan 6ka mycket vasentligt inte bara for den mottagande
myndigheten utan ocksa for var och en pé ett satt som har betydelse for
integritetsskyddet. Skulle till exempel tingsritterna ges direktatkomst
till varandras offentliga malregister, kunde det innebidra att vem som
helst kan ga till vilken tingsratt som helst for att fa reda pa vilka tvis-
tigheter och brottmal en person ar inblandad i, i stéllet for att behéva
kontakta varje tingsratt for sig. Numera galler att sekretessen overfors
vid direktatkomst mellan myndigheter, 11 kap. 4 § offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400).

Gallring

Nar personuppgifter finns i elektroniskt format ar det nastan lika enkelt
och kostnadseffektivt att spara alla uppgifter tills vidare eller for evigt i
stallet for bara ett urval. Med elektroniska uppgifter ar det i regel urvalet
av de uppgifter som behdver sparas som kostar mest. Eftersom det séle-
des finns ekonomiska incitament att spara alla elektroniska personupp-
gifter, ar det viktigt att det finns bestimmelser om gallring eller langsta

36 15 § férordningen (2001:589) om behandling av personuppgifter i Skatteverkets folkbokfo-
ringsverksamhet och 13 § studiestodsdatalagen (2009:287).
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lagringstid for personuppgifter sa att ett integritetsanpassat urval fak-
tiskt gors. Sddana bestimmelser finns ocksé ofta i registerforfattningar.

Nar den nuvarande principen i arkivlagstiftningen att alla allmdnna
handlingar ska bevaras om det inte finns forfattningsforeskrifter eller
sarskilt beslut av Riksarkivet eller kommunal férsamling om gallring
tillkom var avsikten att de davarande registerforfattningarna skulle ses
over och att regleringen av gallringsfragorna skulle goras systematiskt
och logiskt mer sammanhangande (prop. 1989,/90:72, bil. 1 s. 50). Rik-
tigt sa blev det inte. Utformningen av gallringsbestimmelser i regis-
terforfattningarna varierar mycket, fran bestdmmelser som bara siger
att uppgifterna ska gallras nir de inte ldngre behovs for det dndamal
de behandlas till mer precisa bestammelser om gallringsfrister. Ibland
finns det en mojlighet att sarskilt besluta om bevarande for till exempel
historiska, statistiska eller vetenskapliga andamal.

Andra typer av bestimmelser

Det forekommer ocksa ofta andra typer av bestimmelser i sarskilda
registerforfattningar. Ofta forekommer bestimmelser om tilldtna s6k-
begrepp, som begransar myndighetens mdjlighet (och skyldighet,
se 2 kap. 3 § tredje stycket tryckfrihetsférordningen) att stalla sam-
man personuppgifter. Det forekommer bestdmmelser som inskranker
behandling av kansliga personuppgifter och brottsuppgifter, bestam-
melser som reglerar skyddsatgarder, sdsom tillgangen till personuppgif-
ter och loggning, och bestimmelser som begrinsar rattigheter, sdsom
ratten att gora invandningar.

Eftersom det redan i dataskyddslagen finns en generell bestimmelse
om skadestand vid évertradelser av alla foreskrifter som kompletterar
dataskyddsforordning, forekommer det inga skadestandsbestimmel-
ser i registerforfattningarna. Bestimmelser om sanktionsavgifter fore-
kommer inte i registerférfattningarna, utan bara évertradelser av en
registerforfattning som ocksd innebar en ¢vertradelse av ndgon av de
bestammelser i dataskyddsforordningen som kan foranleda sanktions-
avgift (se artikel 83 och 6 kap. 2 och 3 §§ dataskyddslagen) kan beivras
pa det sittet. Normalt sett forekommer det inte heller bestimmelser
om overklagande i registerforfattningarna.

Framtiden for registerforfattningar

I samband med att dataskyddsférordningen antogs paboérjades som
namnts ett omfattande arbete, i en rad utredningar och inom Regerings-
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kansliet, med att analysera vilka andringar i lagar och férordningar som
behovdes eller var lampliga med anledning av dataskyddsfoérordningen.
Arbetet med att anpassa svensk lagstiftning till den nya EU-regleringen
var intensivt och delvis mycket komplicerat. En stor moda lades vid att
astadkomma enhetligt utformade bestdmmelser i de delar som adndra-
des i olika registerforfattningar, men det var enbart ett fatal typer av
bestammelser som behovde justeras. Av det larde vi oss att dataskydds-
férordningen inte hindrar eller avsevart forsvarar ett vidhéllande av den
svenska traditionen med registerforfattningar.

Nar dataskyddslagen arbetades fram patalade ndgra myndigheter
under remissforfarandet behovet av en samlad 6versyn av registerfor-
fattningarna. Regeringen konstaterade da att det med hansyn till den
korta tid som stod till buds for att anpassa den svenska dataskydds-
regleringen till dataskyddsforordningen inte fanns mdjligheter till mer
omfattande nationella reformer pad omradet. Samtidigt framholl rege-
ringen att vissa sddana overgripande forandringar skulle kunna vara
befogade och darfér kunde bli foremal for 6verviganden i ett annat
sammanhang.¥

Fragan om en Oversyn av registerforfattningarna ar inte ny. Flera
utredningar, sdsom 2005 ars informationsutbytesutredning, Integri-
tetsskyddskommittén, E-delegationen och E-offentlighetskommittén,
har patalat att registerforfattningarna behéver ses 6ver. Det har bland
annat framforts att registerlagstiftningen ar ett svaroéverblickbart och
fragmenterat riattsomrade med bristande enhetlighet i struktur och
normtekniska 10sningar samt med, i en del fall, otillracklig anpassning
till annan lagstiftning av central betydelse for myndigheternas informa-
tionshantering .

I oktober 2011 tillsatte regeringen en utredning, som tog namnet
Informationshanteringsutredningen, for att se dver registerforfattning-
arna.*® Utredningen, som genom tillaggsdirektiv*® fick ett delvis dnd-
rat uppdrag, skulle utreda forutsattningarna for att skapa en generell,
enhetlig och samlad reglering féor myndigheternas behandling av per-
sonuppgifter och lamna forfattningsforslag till en sadan, med beaktande
bland annat av den pigiende 6versynen inom EU av regleringen om
skyddet for personuppgifter. Utredningen presenterade i april 2015 ett
forslag till en s kallad myndighetsdatalag innehallande bestdmmelser
som ska tillimpas generellt for alla statliga och kommunala myndighe-
ters behandling av personuppgifter, fransett den brottsbekdmpande

37 Se prop. 2017/18:105 s. 23.
38 Se SOU 2015:39 s. 21 1.

39 Dir. 2011:86.

40 Dir. 2014:31.

~ 322 ~



Registerférfattningarna och dataskyddsférordningen

sektorn. Eftersom utredningen presenterade sitt forslag innan den nya
dataskyddsférordningen hunnit antas, ar forslaget inte anpassat till det
nya dataskyddsrattsliga regelverket och det har annu inte forts vidare.

Var reflektion i denna del ar att en gemensam registerforfattning for
alla myndigheter maste efterleva kraven som numera uppstélls i data-
skyddsférordningen, bland annat pa utformningen av den réttsliga grun-
den och kravet pa att dndamaélen ska vara sérskilda. Dessutom maste
det vara tydligt om en registerlag tillater ett sdidant betydande intrang i
den personliga integriteten som avses i 2 kap. 6 § andra stycket och 20 §
regeringsformen. Om dndamalen inte har en viss grad av precision, kan
det vara svart att beddma om personuppgifterna ar adekvata och rele-
vanta eller om for minga personuppgifter behandlas. Det kan da ocksé
vara svart, eller i praktiken oméjligt, att av registerlagen utlasa vilket
betydande intrang i den personliga integriteten som tillats. Bestimmelser
som ar generellt utformade for att ha allman giltighet kan darfor vara
svara att férena med dessa krav, sarskilt om den behandling av person-
uppgifter som avses innefattar kansliga personuppgifter. Redan i dag med
i princip en registerforfattning, eller flera, per statlig myndighet ar anda-
malen ofta s allmant hallna att den reglerade myndigheten sjalv, inom
den ram som de forfattningsreglerade &ndamalen utgor, maste faststélla
mer preciserade (sarskilda) andamal fér de behandlingar som utfors.

En annan losning skulle kunna vara att skapa mallregleringar for
vissa grupper av myndigheter vilkas verksamhet och behandling av per-
sonuppgifter innebar likartade risker for den personliga integriteten.*
I sammanhanget kan nimnas att det pagar en utredning (dir. 2021:104)
som har fatt i uppdrag att gora en fullstindig 6versyn av Skatteverkets,
Tullverkets och Kronofogdemyndighetens registerforfattningar och da
bland annat bedéma om det finns utrymme for minskad detaljreglering
jamfort med i dag, till exempel nar det géller vilka uppgifter som far
behandlas i de olika databaserna, och se 6ver om dndamalsregleringen
kan vara mindre detaljerad. Ett annat angreppssatt skulle kunna vara
att utforma mallregleringar for olika verksamhetstyper, till exempel
arendehandlaggning enligt ett ganska detaljerat regelverk i sak, tillvara-
tagande av allehanda behov hos individer, sdsom socialtjénst, sjukvard
och skola, tillsyn respektive analys. Detta skulle dock involvera myndig-
heter, och registerforfattningar, under flera olika departement, vilket
kan gora det lite svarare att fa till stind i praktiken.

Vi har forstielse for att det finns en frustration hos myndigheter
kring att registerforfattningar snabbt kan bli féraldrade och att det finns
en vilja att utforma férfattningarna mindre detaljerat.” Det ar formodli-

41 Jamfor dir. 2011:86 5. 19 f.
42 Se bland annat eSams promemoria om En modern registerforfattning (ES2022-06).
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gen inte ovanligt att en myndighet behdver samla in och behandla vissa
personuppgifter for nya dndamal som inte stods av befintlig register-
forfattning. Samtidigt maste det understrykas att 4ven med en 6versyn
ligger det i sakens natur att registerforfattningsbestandet aldrig kan bli
"fardigt”, eftersom den offentliga verksamheten genomgar standiga for-
andringar.
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