LAGRADET

Utdrag ur protokoll vid sammantrade 2022-12-30

Narvarande: F.d. justitieradet Martin Borgeke samt justitieraden

Mahmut Baran och Eric M. Runesson

Sekretess vid Forsakringskassans handlaggning av arenden om

elstdod och slopad kontrolluppgiftsskyldighet

Enligt en lagradsremiss den 22 december 2022 har regeringen
(Infrastrukturdepartementet) beslutat inhamta Lagradets yttrande

Over forslag till

1. lag om andring i offentlighets- och sekretesslagen (2009:400),
2. lag om andring i skatteférfarandelagen (2011:1244),

3. lag om andring i skatteforfarandelagen (2011:1244).

Forslagen har infor Lagradet foredragits av departements-

sekreterarna Joanna Olsson och Gabriel Cleverdahl.

Forslagen foranleder foljande yttrande.



Allmanna fragor

Lagradsremissens huvudsakliga innehall

| lagradsremissen foreslas att sekretess ska galla vid
Forsakringskassans kommande handlaggning av arenden om s.k.
elstdd till elanvandare. Vid handlaggningen av sadana arenden ska
enligt forslaget sekretess galla till skydd fér enskilds personliga
forhallanden, om det inte star klart att uppgiften kan réjas utan att
den enskilde eller nagon narstaende till denne lider men. Sekretess
ska i sadana arenden galla ocksa — och pa motsvarande satt — till
skydd foér uppgift som anvands for att identifiera elektriska

anlaggningar. Sekretessen foreslas galla i hdgst 20 ar.

| lagradsremissen finns det ocksa forslag om att det inte ska féreligga
nagon skyldighet att Iamna kontrolluppgift avseende utbetalning av

elstod.
Lagstiftningen ar tankt att trada i kraft den 1 februari 2023.

Reglerna om elstdd finns i en férordning som beslutades av
regeringen den 22 december 2022 och som publicerades nagra
dagar senare, den 28 december (se SFS 2022:1872). Férordningen
ska trada i kraft den 9 januari 2023 och upphdra att galla vid
utgangen av ar 2023. Som Lagradet forstar det kommer nagra
uppgifter av den art som lagforslaget tar sikte pa inte att finnas hos

Forsakringskassan fore den 1 februari 2023.
Sérskilt om beredningskravet och huruvida det ar uppfylit

Det ar tydligt att lagstiftningsarendet har hanterats med bradska och
darmed ocksa med sma tidsmarginaler. Lagradet finner darfor
anledning att forst ta upp vad som galler for beredning av lagforslag
och sedan diskutera fragan, hur lagstiftningsarendet har handlagts
sa har langt.



Enligt 7 kap. 2 § regeringsformen ska vissa krav pa beredningen av
regeringsarenden uppfyllas. Behdvliga upplysningar och yttranden
ska inhamtas fran berérda myndigheter. Upplysningar och yttranden
ska ocksa hamtas in fran kommuner i den omfattning som behdvs.
Aven sammanslutningar och enskilda ska ges majlighet att yttra sig i
den omfattning som behdvs. Beredningskravets faktiska innehall
bestams av det aktuella regeringsarendets natur. Hur berednings-
kravet ska uppfyllas ar inte narmare reglerat i regeringsformen. Nar
det galler beredning av ett lagstiftningsarende star det emellertid klart

att remissforfarandet ar centralt.

Det normala ar att ett forslag till lag med tillhérande motiv skickas pa
remiss till berdrda myndigheter och organisationer. Hur lang
remisstiden ska vara ar inte reglerat. Den maste emellertid, for att
remissforfarandet ska vara meningsfullt, bestammas sa att remiss-
instanserna far tillrackligt med tid for att satta sig in i forslaget, bilda
sig en uppfattning om det och darefter avfatta ett valgrundat
remissvar. Ofta stracker sig remisstiden éver ett par tre manader. |
detta avseende noterar Lagradet foljande betraffande beredningen

av de lagférslag som nu ar féremal for Lagradets granskning.

Remissen bygger pa tva olika departementspromemorior som bada
har utarbetats under tidspress. Den ena har rubriken "Sekretess vid
Forsakringskassans handlaggning av arenden om hogkostnads-
skydd for elanvandare och slopad kontrolluppgiftsskyldighet” och den
andra "Sekretess i fraga om elektriska anlaggningars identitet vid
Forsakringskassans handlaggning av arenden om elstod till
elanvandare”. Enligt vad som har upplysts vid féredragningen infor
Lagradet remitterades den férsta promemorian mandagen den

5 december 2022 kI 13.00 med en sista svarstid mandagen den

12 december medan den andra promemorian remitterades fredagen
den 16 december ca kl 19 med en svarstid som I6pte ut mandagen

den 19 december kl 12.00. Dessutom holls den 19 december med



borjan kl 11.00 ett mote i Regeringskansliet vid vilket tio av remiss-

instanserna yttrade sig muntligt dver den andra promemorian.

Remisstiden fér den ena promemorian var alltsa en vecka och for
den andra i praktiken endast en halv dag om det inte forutsattes att
arbete med remissen skulle utféras aven Iérdagen den 17 och
sondagen den 18 december. Detta ska stallas i relation till att
forslagen i promemoriorna, trots deras relativt begransade omfang,
ar langt ifran okomplicerade och galler undantag fran en for vart
demokratiska statsskick grundlaggande princip, namligen den om
allmanna handlingars offentlighet (se 2 kap. 1 § tryckfrihets-

forordningen).

Av remissinstanserna har 27 svarat pa den forsta promemorian
medan elva antingen inte har svarat eller forklarat att de har avstatt
fran att lBmna synpunkter. Motsvarande tal avseende den andra
promemorian ar 24 respektive nio. Justitiekanslern har ifragasatt om
tiden for beredning ar godtagbar. Och Svenska Journalistférbundet

har direkt uttalat att remisstiden varit alltfor kort i detta fall.

For att det ska vara forsvarbart att pa det satt som har har skett
avvika fran gangse beredningsrutiner genom en mycket kort
remisstid — betraffande den andra promemorian en extremt kort
remisstid — maste det kravas mycket starka skal. Dessa skal ar inte
narmare redovisade i arendet. Lagradet inser att det for regeringen
har funnits anledning att sa snabbt som mgjligt vidta atgarder for att
genomfora ett utlovat elstdéd. En remisstid pa i det ena fallet en vecka
och i det andra bara nagon enstaka dag eller del av dag ar emellertid

inte acceptabel.

Har kan jamféras med den diskussion som fordes bade av Lagradet
och av Hogsta domstolen angaende det lagstiftningsarende som

ledde fram till en hojning av straffminimum fér grovt vapenbrott (se



prop. 2017/18:26 och Hogsta domstolens avgérande "Den korta
remisstiden” NJA 2018 s. 743). Ett annat lagstiftningsarende som det
finns anledning att ta upp i sammanhanget och jamféra med ar
"Regeringsprovning av kalkstenstakter i undantagsfall”. (Se prop.
2021/22:15 s. 71 ff.; jfr ocksa Hogsta forvaltningsdomstolens dom
den 7 december 2022 i mal nr 7208-21 och 656-22.)

Lagradet anser det anmarkningsvart att regeringen, inte minst mot
bakgrund av vad Lagradet har uttalat i de angivna arendena, inte har
gett remissinstanserna mera tid for att ta stallning till forslagen och
formulera sina yttranden. Det galler sarskilt som det finns anledning
att anta att flera domstolar och andra myndigheter under de aktuella
dagarna strax fore julhelgen hade en hdg belastning redan med sina

ordinarie arbetsuppagifter.

Lagradet vill i sammanhanget lyfta fram att aven arbetet med att
utforma lagradsremissen har bedrivits med snava tidsmarginaler.
Som framgatt beslutades lagradsremissen den 22 december, bara tio
dagar efter utgangen av remisstiden for den forsta promemorian och
tre dagar efter det att remisstiden for den andra promemorian I6pte
ut. Samma dag fattade regeringen beslut om férordningen om elstéd
for konsumenter. Férordningen fanns tillganglig i Svensk

forfattningssamling forst den 28 december.

Enligt Lagradets uppfattning har beredningskravet enligt 7 kap. 2 §
regeringsformen inte uppfyllts. Lagradsremissen kan av det skalet

inte ligga till grund for lagstiftning.

Lagradet vill tilldgga att synpunkter fran remissinstanserna inte sallan
har stor betydelse aven for Lagradets granskning av de framlagda
forslagen. Det galler inte minst i fraga om invandningar, papekanden
och férslag fran domstolar och andra instanser som normalt lagger
stor vikt vid de rattsliga fragor som ett lagstiftningsférslag



aktualiserar. Man kan alltsa inte rékna med att ett bristfalligt remiss-
forfarande utan vidare ska kunna vagas upp av en granskning av

Lagradet.

Fastan Lagradet alltsa avstyrker forslaget pa grund av brister i
beredningen anser Lagradet att yttrandet 6ver remissen aven boér

behandla forslagen i sak.
Skélen for sekretess avseende enskilds personliga férhallanden

Forsakringskassans arbete med att besluta om utbetalning av
ekonomiskt stod till elanvandare kommer att innebara behandling av
personuppgifter i form av uppgifter om elférbrukning och uppgifter om
det belopp som ska betalas ut. Vidare ska elnatsféretagen till
Forsakringskassan lamna uppgifter som kassan behdver for att
identifiera elanvandarens uttagspunkt. Uttagspunkten identifieras

genom angivande av en anlaggningsidentitet (anlaggnings-id).

| lagradsremissen redovisas vad som enligt svensk ratt galler
betraffande offentlighet och sekretess, bade mera allmant men ocksa
sarskilt i Forsakringskassans verksamhet. Det uttalas bl.a. att ratten
att ta del av allmanna handlingar utgér en av hornstenarna i vart
demokratiska statsskick. Genom tillgangen till allménna handlingar
underlattas en fri asiktsbildning, en fri och pa fakta grundad debatt i
skilda samhallsfragor liksom den medborgerliga kontrollen av den
offentliga maktutdvningen. Det finns darfor, framhalls det, ett starkt
allmant intresse av att kunna ta del av uppgifter om elférbrukning och
stod bl.a. for att de effekter som stddet far ska kunna granskas.
Lagradet har inga invandningar mot dessa uttalanden.

| remissen fortsatter regeringen med att saga, att mot detta ska
"sekretessintresset” och de enskildas intresse av att uppgifterna inte
rojs stallas. Regeringen framhaller att uppgifter om férbrukad el inte
ar offentliga hos de privata elnatsféretagen i dag och att el-



forbrukningen for majoriteten av enskilda ar en angelagenhet mellan
elanvandaren och elnatsforetaget. Eftersom uppgifterna samlas in
direkt fran elnatsféretagen kommer enskilda inte att kunna férhindra

att uppgifterna lamnas in till och férvaras av Forsakringskassan.

Det ar forstas riktigt att den enskildes intresse av att uppgifterna inte
rojs maste stallas mot den viktiga och grundlaggande ratten att ta del
av allmanna handlingar. Daremot satter Lagradet fragetecken infor
att det skulle finnas nagot mera allmant "sekretessintresse”.
Handlingsoffentlighet ar utgangspunkten och nagot fristdende
sekretessintresse finns inte. De fall dar undantag fran offentligheten
far goras ar alla kopplade till skyddet for viktiga motstaende
intressen. Enligt 2 kap. 2 § tryckfrihetsforordningen galler att det
noga ska anges i lag i vilka fall offentlighetsintresset far vika for ett

motstaende intresse.

Bade Justitiekanslern, Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds
universitet och Journalistférbundet anser att det saknas tillrackliga
skal for att infora den féreslagna bestammelsen om sekretess for
enskilds personliga férhallanden vid Forsakringskassans hand-
laggning av arenden om hdogkostnadsskydd for elanvandare. De
anfor att uppgifter om elférbrukning och om utbetalt belopp inte kan
anses vara sa integritetskansliga att skyddsintresset vager tyngre an
insynsintresset. Regeringen bemater invandningen enligt foljande.
Uppgifter om elférbrukning och utbetalt belopp kan framsta som
mindre integritetskansliga var for sig. Tillsammans kan de dock ge en
mer omfattande bild av den enskildes forhallanden. Uppgifterna bor i
sammanstalld form kunna anvandas for att ge en bild av vanor,
livsstil och ekonomi hos enskilda individer och grupper. De skulle
kunna anvandas i férsaljningskampanijer eller for att i olika
sammanhang peka ut enskildas elférbrukning pa ett for den enskilde
ofordelaktigt satt.



Fragan ar da om dessa i lagradsremissen framférda skal for den
enskildes integritet har en sadan tyngd att det ar motiverat att

sekretess ska galla for de aktuella uppgifterna.

| lagradsremissen gors bedémningen att uppgifter om elférbrukning
och om vilket belopp som kan kopplas till forbrukningen kommer att
vara uppgifter som kan hanféras till den enskildes ekonomi (och
darmed inga i dennes personliga férhallanden). Vidare anges att
sadana uppgifter i regel inte kommer att vara av kansligt slag.

Lagradet instdmmer i denna beddmning.

Nar det galler det argument for sekretess som tar sikte pa att
uppgifter om férbrukad el ar en angelagenhet mellan elanvandaren
och féretaget bor det noteras att det inte ar ovanligt att uppgifter som
ror angelagenheter mellan olika enskilda forvaras hos myndigheter.
Betraffande elmarknaden kan det dessutom tillaggas att det ar fraga
om en genomreglerad marknad dar uppgifter om férbrukning m.m.
rapporteras in till myndigheter (jfr 6 kap. 4 § ellagen,1997:857). Det
handlar alltsa om uppgifter som i viss utstrackning redan férvaras

hos myndigheter.

Som det sags i lagradsremissen galler offentlighetsprincipen for
uppgifter hos kommunala elnatsféretag om enskildas elférbrukning.
Det ar alltsa — savitt galler kunder hos dessa foretag — mojligt att
begara ut uppgifter om elférbrukning for den nu aktuella perioden.
Offentlighetsprincipen galler saledes redan avseende uppgifter om
elférbrukning hos en betydande del av elanvandarna. | praktiken
innebar detta att aven uppgifter om utbetalda belopp till dessa
kunder blir tillgangliga fér en utomstaende, eftersom de bada
parametrarna for att rakna ut stddet (férbrukningen i antal

kilowattimmar och stddets storlek per kilowattimme) ar kanda.



Uppgifter om elférbrukning finns ocksa hos Boverket i den man som
det for en byggnad har gjorts en energideklaration. Enligt lagen
(2006:985) om energideklaration for byggnader galler att det for en
byggnad ska tas fram en energideklaration i samband med att den
uppférs. Ar huset byggt innan den bestammelsen tradde i kraft ska
en energideklaration tas fram nar huset ska saljas. (Se 4 och 6 §§
energideklarationslagen.) Uppgifterna i energideklarationerna ar

offentliga och finns i ett energideklarationsregister hos Boverket.

| lagradsremissen anges, som framgatt, att uppgifter om el-
forbrukning och utbetalt belopp var for sig framstar som mindre
integritetskansliga men tillsammans kan ge en mer omfattande bild
av den enskildes férhallanden. Det anges att uppgifterna "boér” i
sammanstalld form kunna anvandas for att ge en bild av vanor,

livsstil och ekonomi hos enskilda individer och grupper.

Det har inte utvecklats narmare hur uppgifterna om férbrukningen
och det utbetalda beloppet tillsammans kan ge en bild av det angivna
slaget. Eftersom uppgiften om elférbrukning ska lamnas pa en
aggregerad niva — avseende en bestamd period — torde den inte ge
nagon annan bild av en enskilds vanor, livsstil och ekonomi an att
han eller hon har haft en viss sammanlagd elférbrukning under
perioden i fraga. Detsamma galler for en grupp av individer. Det
kommer t.ex. inte att vara mgjligt fér en utomstaende att genom den
aggregerade uppgiften fa reda pa under vilken tid pa dygnet som den
enskilde har haft den hogsta forbrukningen. Det torde inte heller ga
att utifran en sadan uppgift se nagot eller nagra monster i en enskilds

forbrukning dver tiden.

Lagradet har viss forstaelse for det av regeringen framforda
argument for sekretess som bestar i att det inte ar majligt for en
enskild att forhindra att uppgifterna Iamnas till och férvaras hos

Forsakringskassan. Varken detta eller det forhallandet att uppgifterna
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kan anvandas i olika forsaljningskampanjer innebar emellertid att

uppgifterna ar integritetskansliga.

Det sagda innebar att Lagradet inte kan se att det i remissen har
framforts tillrackligt tungt vagande skal for att sekretess ska galla hos
Forsakringskassan avseende enskilds personliga forhallanden i
arende om stod till elanvandare. Lagradet avstyrker alltsa forslaget

ocksa pa denna grund.

| Lagradets stéallningstagande ligger att — om sekretess anda ska
rada — sa saknas det alldeles skal for ett omvant skaderekuvisit, dvs.
med en presumtion for sekretess. Om alltsa regeringen, trots
Lagradets avstyrkan, gar vidare med lagstiftningsarendet bor

atminstone skaderekvisitet vara rakt.

Skélen for sekretess avseende uppgift som anvéands fér att identifiera

elektriska anldggningar

Nar det galler uppgifter om anlaggnings-id finns inte alls sa starka
insynsskal som betraffande enskilds personliga férhallanden i arende
om stdd till elanvandare. Det har emellertid i remissen inte narmare
redovisats vilket skyddsvarde uppgifter av detta slag har (jfr har vad
som inledningsvis har tagits upp om den tidspress som har ratt i
lagstiftningsarendet). Lagradet vill inte utesluta att sekretess for
dessa uppgifter bor rada. Men med det underlag som har
presenterats gar det inte att avgora hur det férhaller sig med den

saken.

Med hansyn till den presumtion foér offentlighet som rader avstyrker
Lagradet férslaget aven i denna del.

Med detta sagt 6vergar Lagradet till att granska de framlagda

forslagen.



11

Forslaget till lag om andring i offentlighets- och sekretesslagen

28 kap.4a §

| lagtexten preciseras de uppgifter som ska vara sekretessbelagda
som "uppgifter om en enskilds personliga forhallanden” trots att det
som avses i mangt och mycket ror enskilds ekonomiska
forhallanden. Mot detta har Kammarratten i Géteborg invant och
framhallit att det innebar en olycklig avvikelse fran den systematik
som praglar offentlighets- och sekretesslagen. | lagradsremissen
bemots inte kammarrattens papekande. Daremot framhalls det

(pa s. 14) — som ett skal for sekretess — att uppgifter om enskildas
ekonomiska forhallanden normalt sett inte ar kdnda for allmanheten i
det avseende som kommer att aktualiseras genom elstdédet. Och pa
foljande sida anges det bl.a. att sekretessen vid Forsakringskassans
handlaggning av arenden som innebar utbetalning av elstdod till el-
anvandare bor folja den grundprincip som galler for sekretesstidens

langd nar det galler enskildas ekonomiska forhallanden.

Som Lagradet ser det ar argumentationen i det har avseendet inte
tillrackligt klargérande. Lagradet forutsatter att fragan reds ut om

forslaget i remissen omsatts till en proposition.

Forslaget till lag om andring i skatteforfarandelagen (enligt avsnitt

2.2)

16 kap. 2 §

| ett nytt andra stycke foreslas att kontrolluppgift inte ska Iamnas om

ersattning som avser utbetalning av elstod till elanvandare.

Elstdd ska inte utgéra kompensation for prestationer. Det ar darfor
inte lampligt att anvanda ordet ersattning (jfr 3 § 1 dar "utbetalt st6d”

och "efterskankt belopp” anvands betraffande naringsbidrag som
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avses i 29 kap. inkomstskattelagen, 1999:1229). Lagradet foreslar i

stallet foljande lydelse.
Kontrolluppgift ska inte Iamnas om utbetalt elstdd till elanvandare.

Lagradet vill har tillagga att det utmanar logiken att tala om
"ersattning som avser utbetalning av elstdd”. En ganska normal
l&sning av en sadan text for tankarna till att nagon har gjort en
utbetalning av elstdd och ska fa ersattning for detta. Men sa ar det ju

inte tankt.

Om Lagradets forslag till lagtext foljs féranleder det féljdandringar i

forfattningskommentaren.

Lagradet vill vidare papeka att det i denna paragraf anges fér vem
kontrolluppgift ska ldmnas och av vem. Skyldigheten att lamna
kontrolluppgifter om inkomster hanforliga till inkomstslaget
naringsverksamhet och undantagen fran denna skyldighet regleras i
16 kap. 1 §. Den nu féreslagna bestammelsen utgor ett undantag
fran kontrolluppgiftsskyldigheten. Den bor darfér av systematiska

skal placerasi18§.

Forslaget till lag om andring i skatteforfarandelagen (enligt avsnitt

2.3)

Forslaget innebar att den regel som foreslas inférd enligt avsnitt 2.2

ska upphora att galla den 1 januari 2025.

| punkt 2 i ikrafttradande- och dvergangsbestammelserna anges att
aldre foreskrifter fortfarande galler for ersattning och férman som
getts ut fore ikrafttradandet.

Det kan inte uteslutas att utbetalning av elstdd enligt bestammelser
som galler fore ikrafttradandet betalas ut forst efter ikrafttradandet,

t.ex. pa grund av att ett beslut om utbetalning far laga kraft forst efter
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ikrafttradandet. Det skulle innebara att en utbetalning enligt ett
sadant beslut faller utanfér tilldmpningsomradet for den tillfalliga

bestammelsen och darmed ska féranleda en kontrolluppgift.

Det kan ocksa rada viss tvekan avseende vad som menas med

"aldre bestammelser”.

Lagradet foreslar att punkt 2 i ikrafttradande och évergangs-

bestammelserna ges foljande lydelse.

2. Paragrafen, i den lydelse som den hade den 1 februari
2023 — den 31 december 2024, géaller fortfarande for elstdd fill

elanvandare som avser den tiden.



