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Kritik mot E-halsomyndigheten for att inte ha fullgjort sina
skyldigheter vid utfardande av s.k. vaccinationsbevis

Beslutet i korthet: | juni 2021 antog Europaparlamentet och radet en férordning om
en ram for bl.a. utfardande av intyg om vaccination mot covid-19 (EU:s digitala
covidintyg). Forordningen alagger bl.a. medlemsstaterna att pa begéran av de
personer som berdrs kostnadsfritt utfarda vaccinationsintyg. | Sverige ansvarar
E-halsomyndigheten for att utfarda dessa intyg.

Initialt prioriterade E-hdlsomyndigheten en digital I6sning for utfardande av
vaccinationsbevis, vilken forutsatte att den enskilde hade e-legitimation och svenskt
personnummer. Det fanns dven en mojlighet for enskilda utan e-legitimation att
begara ett vaccinationsbevis genom en manuell hantering. Detta férutsatte dock,
atminstone under en viss inledande period, att personen i fraga hade ett
personnummer och en folkbokféringsadress i Sverige.

JO har tidigare framhallit att Iangt ifran alla enskilda ar vana vid, eller hyser fértroende
for, digitala verktyg och tjanster. Vissa enskilda saknar ocksa méjlighet att anvanda
sig av exempelvis e-legitimation. Myndigheter maste dock vara tillgangliga fér och
erbjuda Iampliga kommunikationsvagar dven for dessa enskilda. Detta maste i
synnerhet anses galla for tjanster som ar av stor betydelse fér den enskilde.

ChefsJO konstaterar att EU:s férordning innebar en skyldighet fér Sverige att utfarda
vaccinationsbeuvis till personer som har vaccinerats har. Denna skyldighet omfattar
aven individer utan personnummer eller som inte har en folkbokféringsadress.
E-halsomyndighetens rutin innebar alltsa att en viss personkategori undantogs fran
mdjligheten att begara ett vaccinationsbevis.

ChefsJO har forstaelse for att den nya hanteringen har inneburit vissa svarigheter och
utmaningar for E-halsomyndigheten. Det forhallandet att vissa enskilda — trots att de
uppfyllt de formella kraven — inte har kunnat fa ett vaccinationsbevis som de har ratt
till ar dock inte godtagbart. Sarskilt galler detta da vaccinationsbevisens anvandnings-
omrade har avsett utdkade maojligheter till fri rérlighet under pandemin. ChefsJO &r
kritisk till att E-halsomyndigheten inte fullt ut har fullgjort sina skyldigheter pa omradet.

Bakgrund

Den 14 juni 2021 antogs Europaparlamentets och radets férordning (EU)
2021/953 om en ram for utfardande, kontroll och godtagande av interoperabla
intyg om vaccination mot, testning for och tillfrisknande fran covid-19 (EU:s
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digitala covidintyg) for att underlitta fri rorlighet under covid-19-pandemin.
Forordningen, som publicerades den 15 juni och triddde i kraft samma dag,
skulle tilldmpas fr.o.m. den 1 juli.

Forordningen innehéller bestimmelser om en EU-gemensam standard for ett
digitalt dokument om en persons covid-19-status. Ett sddant s.k. digitalt
covidbevis utgdrs bl.a. av ett intyg som bekréftar att innehavaren har fatt ett
covid-19-vaccin i den medlemsstat som utférdat intyget, dvs. ett vaccinations-
intyg (artikel 3.1). Genom forordningen &ldggs medlemsstaterna bl.a. att pa
begéran av de personer som berdrs kostnadsfritt utfédrda vaccinationsintyg till
vilka ett covid-19-vaccin har administrerats (artikel 5.1).

Enligt 4 § forordningen (2021:708) om digitala covidbevis, som tridde i kraft
den 1 juli 2021, ansvarar E-hidlsomyndigheten for att utfirda de covidbevis som
avses i artikel 3.1 och for de uppgifter som en utfirdande myndighet har enligt
nimnda EU-forordning.

Anmalningar

I anmélningar som kom in till JO den 29 juli respektive den 11 augusti 2021
framforde AA (dnr 6003-2021) och BB (dnr 6299-2021) klagomal mot
E-hélsomyndigheten.

AA anforde i huvudsak foljande. Hon ar fransk medborgare och bosatt i Sverige
men har inte blivit tilldelad ett personnummer. [ samband med att hon
vaccinerades mot covid-19 i Sverige fick hon ett samordningsnummer.
E-hélsomyndigheten har dock inte kunnat tillhandahalla henne ett vaccinations-
bevis.

BB anforde bl.a. foljande. Han har ett svenskt personnummer, 4r medborgare i
Nederldnderna och vistades i Sverige under april-augusti 2021 samt fick da sin
forsta vaccinationsdos. Nér han aterkom till sitt hemland kunde E-hdlsomyndig-
heten inte ge honom ett covidbevis eftersom det kravdes e-legitimation och en
folkbokforingsadress i Sverige.

Utredning

Anmaélningarna remitterades till E-hdlsomyndigheten {or yttrande. Av
myndighetens remissvar den 18 november 2021 framgar i huvudsak f6ljande:

Sverige ér enligt EU:s forordning 2021/953 skyldig att utfdrda vaccinations-
bevis till personer som har vaccinerats 1 Sverige. Det innebdr att skyldigheten
inbegriper dven enskilda som har sina vaccinationer registrerade pa ett reserv-
nummer. Sddana nummer far dock inte hanteras i det nationella vaccinations-
registret.

E-hilsomyndigheten ansvarar for att digitala covidbevis utférdas och tillhanda-
halls den enskilde digitalt eller i pappersform. Vaccinationsbevis kan begéras
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via e-tjansten covidbevis.se. For detta tillvigagangsitt behdver individen ha
e-legitimation och ett svenskt personnummer eller samordningsnummer.

Arbetet med att ta fram tjédnsten covidbevis utifran EU:s specifikationer har
genomforts pad mycket kort tid. Den 4 februari 2021 fick Myndigheten for
digital forvaltning det forsta uppdraget att ta fram en 16sning for en digital
infrastruktur. Inledningsvis 1ag fokus pa digitala 16sningar dér enbart en 16sning
for personer med e-legitimation beskrevs. Detta, tillsammans med att en stor del
av Sveriges befolkning har e-legitimation, ledde till att den digitala l6sningen
prioriterades.

Den 1 juli 2021 lanserades tjidnsten covidbevis.se. Det forsta beviset som
introducerades var vaccinationsbevis. I den initiala 16sningen prioriterades
individer med personnummer och e-legitimation. Denna prioritering innebar att
enskilda som saknade detta inte kunde fa ett vaccinationsbevis utfdrdat via den
forsta versionen av tjansten. Samtidigt lanserades dock en manuell rutin for att
dven kunna erbjuda vaccinationsbevis till personer som inte kan anvénda den
elektroniska tjdnsten pa grund av att de saknar eller inte anviander
e-legitimation.

Den manuella hanteringen av digitala covidbevis i form av vaccinationsbevis
bygger pé att individen ldmnar sin begéiran pa en blankett och far sitt bevis
hemskickat per post till folkbokforingsadressen. Inledningsvis skickades inte
vaccinationsbevis ut till ndgon annan adress. For personer som saknar
folkbokforingsadress skickas sedan slutet av augusti 2021 vaccinationsbevis
som rekommenderad forséndelse till en adress som individen angett. Detta
géller for personer bosatta savil inrikes som utrikes. Som alternativ har det
sedan lanseringen funnits mdjlighet att hamta ut vaccinationsbevis vid
E-hédlsomyndighetens kontor i Kalmar.

E-hdlsomyndigheten har fétt i uppdrag av regeringen att utveckla en manuell
rutin for utférdande av covidbevis i de fall dir ordinarie rutiner inte fungerar,
t.ex. for personer som &r vaccinerade i Sverige men saknar personnummer eller
samordningsnummer.

Vad betriffar AA:s klagomal &r de nummer som hon angett att vaccindoserna
registrerades under troligtvis reservnummer. Vid tidpunkten for BB:s begéran
fanns inte rutiner for att tillhandhélla honom nagot vaccinationsbevis.

AA och BB fick tillfdlle att yttra sig Gver respektive remissvar. AA inkom med
ett yttrande, men BB hordes inte av.

Rattslig reglering

Jag har under rubriken Bakgrund redogjort for en del av den rattsliga reglering
som ir av relevans i drendet. Foljande kan tilliggas:
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Enligt 1 kap. 9 § regeringsformen ska domstolar samt forvaltningsmyndigheter
och andra som fullgor offentliga forvaltningsuppgifter i sin verksamhet beakta
allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.

Av 9 § forordningen om digitala covidbevis framgar att E-hdlsomyndigheten pa
begiran av en enskild ska tillhandahalla uppgifter, digitalt eller i pappersform,
om den enskildes vaccinationer mot sjukdomen covid-19 i ett digitalt covid-
bevis. Om en enskild begér det, ska ett sadant bevis tillhandahéllas i pappers-
form.

Enligt 8 § samma forordning ska Folkhdlsomyndigheten pa begiran av en
enskild och efter den enskildes samtycke till E-hdlsomyndigheten 1&dmna ut de
uppgifter som registrerats om den enskilde nér det géller vaccinationer mot
sjukdomen covid-19 enligt lagen (2012:453) om register 6ver nationella
vaccinationsprogram m.m., och som behovs for att ett digitalt covidbevis ska
kunna utférdas.

Av 8 § lagen om register dver nationella vaccinationsprogram m.m. framgar att
den vardgivare som har ansvarat for vaccinationen ska limna de uppgifter som
avses 1 7 § forsta stycket 1-5 till vaccinationsregistret. [ 7 § forsta stycket 2
anges att den vaccinerades personnummer eller samordningsnummer far
behandlas for vissa &ndamal som anges i lagen.

Regleringen pa omradet innebér alltsd sammanfattningsvis bl.a. att EU:s
forordning 2021/953 éldgger medlemsstaterna att efter begéran utfarda
vaccinationsbevis till enskilda somt vaccinerats mot covid-19. Enligt skil 23 till
forordningen bor intygen utférdas till unionsmedborgare och deras familje-
medlemmar, oavsett nationalitet, av den medlemsstat diar vaccinet admini-
strerades. E-hdlsomyndigheten &r enligt 4 och 9 §§ forordningen om digitala
covidbevis ansvarig myndighet for att utfirda vaccinationsbevisen.

Bedoémning
Begransningar vid utfardande av vaccinationsbevis

AA och BB har anfort att de, trots att de vaccinerats mot covid-19 i Sverige,
inte har kunnat f4 vaccinationsbevis frdn E-hdlsomyndigheten. Detta ska ha
berott pa att myndigheten kravde att den enskilde hade savil ett personnummer
som en folkbokforingsadress i Sverige. JO har dven mottagit ett flertal klagomal
frén andra personer som inte har kunnat f& vaccinationsbevis av dessa skil men
dven pa grund av att de saknat e-legitimation.

Genom utredningen har det kommit fram att E-hdlsomyndigheten initialt
prioriterade en digital 16sning for utfdrdande av vaccinationsbevis, vilken
forutsatte att den enskilde hade e-legitimation och svenskt personnummer. [
detta ssmmanhang kan jag pdminna om vad tidigare chefsJO Elisabeth Rynning
anforde i sitt yttrande 6ver promemorian Viss kompletterande nationell
reglering for utfardande av digitala covidbevis (se JO:s dnr R 80-2021):
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Det framgér vidare av underlaget att en alternativ 16sning kommer att utvecklas
for personer som inte har e-legitimation. Det dr emellertid oklart hur en sddan
16sning kommer att se ut och nir den kan vara pa plats. JO har inom ramen for
sin klagomalshantering tagit emot anmélningar som rér myndigheters
underlatenhet att tillhandahélla alternativa 16sningar for personer som inte har
tillgang till e-legitimation, t.ex. i samband med testning och vaccination mot
sjukdomen covid-19 (bl.a. d&rende med dnr 10-2021). Det 4r uppenbart att vissa
grupper drabbas sérskilt hart om det inte finns alternativa tillvigagangssatt for de
som saknar e-legitimation. Mot den bakgrunden ar det enligt min mening
angelédget att frdgan prioriteras sa att det sékerstélls att ocksd personer som
saknar e-legitimation snarast mdjligt kan f4 tillgéng till covidbevis.
Jag forstar att ett utfairdande av vaccinationsbevis genom digitala verktyg &r
savdl effektivt som resurssparande for E-hdlsomyndigheten. Manga foredrar
dven att kommunicera med myndigheter elektroniskt. Som JO tidigare har
framhallit &r det dock langt ifrén alla enskilda som &r vana vid, eller hyser
fortroende for, digitala verktyg och tjanster. Vissa enskilda saknar ocksa
mdjlighet att anvénda sig av exempelvis e-legitimation. Myndigheter maste
dock vara tillgéngliga for och erbjuda ldmpliga kommunikationsvégar dven for
dessa enskilda (se JO 2020/21 s. 582). Detta maste i synnerhet anses gélla for

tjdnster som &r av stor betydelse for den enskilde.

Av E-hélsomyndighetens yttrande framgér vidare att det vid inférandet av den
digitala tjansten for utfardande av covidbevis dven fanns en mojlighet for
enskilda utan e-legitimation att begéra ett vaccinationsbevis genom en blankett
for manuell hantering. Detta forutsatte dock, atminstone under en viss period,
att personen i friga hade ett personnummer och en folkbokforingsadress i
Sverige.

Som E-hédlsomyndigheten har papekat dr Sverige enligt EU:s forordning
2021/953 skyldigt att utfarda vaccinationsbevis till personer som har vaccinerats
hir. Denna skyldighet omfattar dven individer som saknar personnummer eller
folkbokforingsadress. Myndighetens beskrivna rutin innebar alltsé att en viss
personkategori undantogs fran mdjligheten att begéra ett vaccinationsbevis i
huvudsak pa grund av, som jag uppfattar saken, praktiska svarigheter.

I mitt yttrande 6ver promemorian Vaccinationsbevis pa serveringsstillen och i
andra verksambheter, smittskyddsétgarder i langvéga kollektivtrafik och
forldngning av begransnings- och serveringsforordningarna framholl jag att ett
system med vaccinationsbevis givetvis forutsitter att sdana bevis kan utférdas i
enlighet med de regelverk som finns pa omradet (se JO:s dnr R 156-2021). Jag
anforde dven att det &r av yttersta vikt att myndigheter som ansvarar for
administrationen av vaccinationer och vaccinationsbevis ges systemldsningar,
kunskap och bemanning for att utfdrdande kan ske pé ett effektivt och korrekt
satt. Foljden kan annars bli att vissa personer underkastas langtgaende
begrénsningar av sina fri- och réttigheter i onddan. Avslutningsvis anforde jag
att en sddan situation givetvis inte vore godtagbar.

Ordningen med vaccinationsbevis infordes med kort varsel under en pandemi.
Jag har dérfor forstielse for att den nya hanteringen har inneburit vissa
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svarigheter och utmaningar for E-hdlsomyndigheten. Det férhallandet att vissa
enskilda — trots att de uppfyllt de formella kraven — inte har kunnat fa ett
vaccinationsbevis som de har ratt till 4r dock inte godtagbart. Sarskilt géller
detta da vaccinationsbevisens anviandningsomrade har avsett utokade mojlig-
heter till fri rorlighet under pandemin. Bevisen har dven anvénts for att ge
tilltrdde till bl.a. allmédnna sammankomster och offentliga tillstdllningar.
Sammanfattningsvis &r jag kritisk till att E-hdlsomyndigheten inte fullt ut har
fullgjort sina skyldigheter enligt forordningen om digitala covidbevis.

Jag noterar E-hdlsomyndighetens uppgifter om att dess rutiner for utfirdande av
vaccinationsbevis har dndrats i takt med myndighetens utvecklingsarbete pa
omradet. Jag forutsitter att E-hdlsomyndigheten, om sé inte redan har skett, sa
snart som mdjligt ser till att samtliga personer som &r beréttigade till det efter
begédran kan fa vaccinationsbevis utfiardade for sig.

Med hénsyn till vad som kommit fram i drendena finner jag skl att skicka en
kopia av beslutet till regeringen for kdinnedom.

Ovrigt
Vad som i 6vrigt har framkommit ger inte anledning till ndgon atgérd eller
nagot uttalande fran min sida.

Arendena avslutas.
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