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Skatteverkets rutin for personadresserad post ar inte forenlig med
grundlagen och kan ge upphov till straffansvar

Beslutet i korthet: Skatteverket har en posthanteringsrutin som innebar att all
inkommande personadresserad post anses stélld till och darmed ska 6ppnas av
myndigheten, med undantag for forsandelser stallda till mottagaren endast som
innehavare av en annan stallning, post dar det tydligt framgar att den &r privat genom
att den inkommer i dubbla kuvert med angiven adressat pa innerkuvertet,
forsandelser markta "Anbud” och s.k. férmedlingsuppdrag.

| beslutet konstaterar JO att denna rutin inte ar forenlig med grundlagen samt att det
kan medfora straffansvar fér enskilda befattningshavare att félja rutinen och 6ppna
nagon annans personadresserade post utan hans eller hennes medgivande.
Skatteverket kritiseras for rutinen.

Bakgrund och anmélan

Skatteverket beslutade den 12 juni 2013 (dnr 131 391815-12/1211) att all
inkommande personadresserad post skulle anses stélld till myndigheten,

forutom forsédndelser markta ”Anbud”, forsandelser till personer med skyddade

personuppgifter (formedlingspost), forsandelser till fackliga fortroendeman i
egenskap av deras roll som fortroendevalda samt férsandelser som det tydligt
framgick var privata.

| Skatteverkets riksgemensamma posthanteringsrutin, som uppdaterades senast

den 1 juli 2017 (dnr 204 267229-17/1211), angavs bl.a. foljande:

3.2 Undantag vid postoppning

For att sékerstélla att all post tas om hand har Skatteverket fattat ett beslut som
innebér att all inkommande personadresserad post anses stalld till myndigheten
och dérmed ska 6ppnas och ankomststdmplas (se dnr 131 391815-12/1211).

Av beslutet framgar dock att viss post inte ska 6ppnas i postoppningen. For att
beslutet ska kunna foljas maste viss sortering/uppdelning av brev ske innan
postéppningen.

3.2.1 Foljande post ska undantas fran 6ppning

o Forsandelse stélld till mottagaren endast som innehavare av annan stéllning,

t.ex. post fran facklig organisation stalld till fortroendevald.
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e Post dar det tydligt framgar att den ar privat genom att den inkommer i
dubbla kuvert med angiven adressat pa innerkuvertet. Som exempel kan
namnas post som skickas mellan chef och medarbetare eller post till Behorig
myndighet (Utlandsenheten Stockholm) dar innerkuvertet &ven &r méarkt med
”Konfidentiellt” och/eller "Hemligt” samt angivet att forsandelsen endast ska
Gppnas av adressaten. Sadan post ska Gverlamnas utan att innerkuvertet bryts
till angiven adressat, eller om sadan saknas, till narmaste chef for vidare
hantering.

e Forsdndelser mirkta ”ANBUD” 6verldmnas till den som utsetts att forvara
anbuden.

e Formedlingsuppdrag — d.v.s. férsandelser till personer som sparrmarkerats
eller kvarskrivits i folkbokforingen.

AA anmaélde Skatteverket for posthanteringsrutinen fér personadresserad post.
Enligt AA stod rutinen inte i samklang med JO:s tidigare beslut.

Utredning

JO uppmanade Skatteverket att [amna upplysningar om och yttra sig dver de
klagomal som AA framforde i sin anmalan.

Skatteverket lamnade ett remissvar med foljande innehall:

Utredning
Administrativa avdelningen inom Skatteverket (ADMA) har anfort bl.a. féljande.

Bakgrund

I maj 2017 inkom ett klagomal fran en f.d. skatteverksmedarbetare (AA).
Klagomalet avsag Skatteverkets hantering av personadresserad post.
Skatteverkets posthantering styrs av en riksgemensam posthanteringsrutin for
Skatteverket som ar framtagen av administrativa avdelningen (ADMA).
Klagomalet besvarades av [...] ADMA och har diarienummer

131 233154-17/1151. Till svaret bifogades Skatteverkets beslut den 12 juni
2013 samt beslutsunderlag avseende inkommande personadresserad post
(dnr 131 391815-13/1211).

Oversyn av hantering av personadresserad post

Under 2013 gjordes en &versyn av Skatteverkets hantering av
personadresserad post. Davarande hantering innebar att post med namnet
angivet forst i adresshuvudet inte fick 6ppnas av postéppningspersonalen.
Det innebar att postéppningspersonalen endast stdmplade den
personadresserade posten pa utsidan av kuvertet och lamnade den till
namngiven person.

Av underlaget som togs fram infor beslutet den 12 juni 2013 framgar fakta
kring hanteringen av personadresserad post — bland annat att det redan da
rérde sig om en liten mangd post som var personadresserad (ca 6 %) samt
att det fanns rutiner for att ge fullmakt till viss person for att dppna
personadresserad post eller ett mer generellt medgivande att 6ppna post. Av
underlaget framgar &ven att konsekvensen av att personadresserad post inte
Oppnades ar en risk for att handlingar som hér till &renden inte diariefors
skyndsamt och i vissa fall inte alls. Att handlingar som kommer in till
Skatteverket inte diariefors i enlighet med géllande riktlinjer innebdr i sin tur
att de inte kan atersokas vid forfragan, att de blir forsenade till skanning samt
inte handlaggs med den skyndsamhet som bl.a. 5 kap. | § offentlighets- och
sekretesslagen kraver.

Hér kan aven tillaggas att den post som inkommer till Skatteverket som ar
personadresserad bade da och nu i huvudsak avser handlingar som ska till en
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specifik handlaggare av ett drende eftersom ingivaren tror att handlingen da
snabbare hanteras. Innan beslutet om att all personadresserad post anses
stalld till myndigheten forekom det att handlingar blev liggande utan atgérd
under handlaggarens franvaro om fullmakt saknades. Att fullmakt saknades
nar handlaggaren hade semester eller av annan anledning var franvarande
innebar en nackdel for ingivaren eftersom drendehandldggningen riskerade
att forsenas jamfért med om posten inte hade varit personadresserad.

Beskrivning av relevanta rutiner eller arbetsbeskrivningar

Skatteverkets posthantering styrs av en riksgemensam posthanteringsrutin fér
Skatteverket. Av avsnitt 3.2 i rutinen framgar att Skatteverket har fattat ett
beslut som innebdr att all inkommande personadresserad post anses stélld till
myndigheten och darmed ska dppnas och ankomststamplas (se dnr 131
391815-13/1211). Syftet &r att sdkerstalla att all post tas om hand.

Det finns dock fortfarande viss post som ska undantas fran postéppning och
de undantagen redovisas under avsnitt 3.2.2. Undantagen ér;

— forséndelse stalld till mottagaren endast som innehavare av annan
stdllning, t.ex. post fran facklig organisation stalld till fortroendevald.

— post dar det tydligt framgar att den ar privat genom att den inkommer i
dubbla kuvert med angiven adressat pa innerkuvertet. Sadan post ska
Overlamnas utan att innerkuvertet bryts till angiven adressat, eller om
sadan saknas, till narmaste chef for vidare hantering.

— forsandelser markta ”’ANBUD” dverldmnas till den som utsetts att
forvara anbuden.

— foérmedlingsuppdrag — d.v.s. forsandelser till personer som
sparrmarkerats eller kvarskrivits i folkbokforingen.

Bemdtande av fragor fran AA

Syftet bakom Skatteverkets beslut att all inkommande post anses stélld till
myndigheten &r att sékerstélla att all post tas om hand. De moment som
utfoérs i postéppningen utéver 6ppnande ar att handlingen ankomststamplas
och sedan fordelas till ratt mottagare. Som namndes ovan &r huvuddelen av
den post som &r personadresserad stalld till en handlaggare i ett arende.
ADMA beddmer att det inte ska vara en nackdel for ingivaren att posten
personadresserats nar handlingarna ar renderelaterade. Beslutet om att
Oppna personadresserad post ar fattat for att sakerstalla att ingivarens
handlingar tas om hand skyndsamt — inte for att forenkla Skatteverkets
hantering av andra skal.

Under framtagande av beslutsunderlaget hade ADMA en I6pande dialog
med fackliga representanter fran SACO och ST for att fanga upp deras
synpunkter och 6nskemal. De fackliga organisationerna bedémde att riskerna
med att personadresserad post inte 6ppnas och tas om hand &r storre for den
enskilde medarbetaren &n fordelarna med att personadresserad post 14ggs
direkt i postfack for hantering av medarbetaren. Skalet 4r att manga
medarbetare inte foljer gallande anvisningar om att ge fullmakt och delegera
ansvaret for att tomma postfacken vid frAnvaro. Genom att all post Gppnas
sakerstalls att den enskilde medarbetaren inte gér nagot tjanstefel.

Lagar m.m.

Av JO:s beslut den 16 november 2001, dnr 2022-2000, framgar bl.a. att det mot
bakgrund av bestdmmelserna om allménna handlingars offentlighet och
registrering av sadana handlingar ar angelaget att handlingarna sa snart som
mojligt blir omhéndertagna. En forsdndelse som &r adresserad till en handlaggare

Sid 3 (7)



Dnr 4397-2017  Sid 4 (7)

far séledes inte bli liggande odppnad om handlaggaren av nagon anledning inte
ar nérvarande.

Brytandet av en privat forsandelse kan komma i konflikt med intresset av att sla
vakt om privatlivets helgd, jamfor 4 kap. 9 § brottsbalken om intrang i forvar.

Skatteverkets bedomning

Skatteverket har beslutat om en posthanteringsrutin som innebar att
postdppningspersonalen 6ppnar personadresserad post till Skatteverket, dock
med vissa undantag. Myndigheten &r inte omedveten om att en sadan rutin skulle
kunna komma att sta i konflikt med intresset om privatlivets helgd.

| drendet har det dock inte kommit fram att post som inte & myndighetspost har
Oppnats.

Enligt Skatteverkets utredning ar den post som ar personadresserad i stort sett
undantagslost stalld till en handlaggare i ett specifikt drende. Syftet med rutinen
ar att sékerstalla en snabb registrering av allmanna handlingar.

Skatteverket har tidigare haft rutiner dér de anstéllda gav fullmakter till
myndigheten att éppna personadresserad post. Det kunde da forekomma att
handlingar blev liggande utan atgérd under handlaggarens franvaro om fullmakt
saknades. Detta &r ett problem och JO har bland annat i ovan ndmnt arende
uttalat att myndigheten inte kan stélla krav att samtliga anstallda ska ge fullmakt
till myndighetens registratorer eller andra att 6ppna post.

Skatteverket valkomnar darfor JO:s utredning och uttalande i fragan och kommer
givetvis att anpassa sina rutiner i enlighet med JO:s beslut.

AA kommenterade remissvaret.

Gallande ratt
Rattslig reglering
Grundlagsskydd mot undersdkning av brev eller annan fortrolig forsandelse

Var och en &r gentemot det allménna tillforsakrad vissa grundlaggande fri-
och réttigheter, bl.a. skydd mot undersdkning av brev eller annan fortrolig
forsandelse (2 kap. 6 § regeringsformen). Detta skydd géller sa lange
forsandelsen ar under befordran, dvs. till dess att férsandelsen har natt
adressaten (jfr Holmberg, Erik m.fl., Grundlagarna: regeringsformen,
successionsordningen, riksdagsordningen, version den 1 januari 2015
[tredje upplagan med tillagg och &ndringar], kommentaren till 2 kap. 6 8
regeringsformen). Skyddet far endast begransas genom lag och under vissa
nérmare angivna forutsattningar (2 kap. 20-25 88 regeringsformen).

Straffansvar for brytande av posthemlighet och intrang i forvar

Den som olovligen bereder sig tillgang till ett meddelande som ett
postbefordringsforetag formedlar som en postforsdndelse kan gora sig skyldig
till brytande av posthemlighet (4 kap. 8 § brottsbalken). Detta omfattar bade
sadana fall da adressaten definitivt blir berévad ett meddelande och fall da
nagon tar del av meddelandet och darefter vidarebefordrar detta. Skyddet for
meddelandet stracker sig fran den tidpunkt da det har avlamnats till befordran
och till det att meddelandet har lamnats ut till mottagaren. En forutséattning for
ansvar &r att garningen sker olovligen. Lovlig och darmed fri fran ansvar kan
handlingen bli genom samtycke fran den som har rétt att férfoga dver
meddelandet (jfr Berggren, Nils-Olof m.fl., Brottsbalken: En kommentar,
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version den 1 januari 2017 [t.0.m. supplement 10], kommentaren till 4 kap. 8 §
brottsbalken).

Den som i andra fall olovligen bryter brev eller telegram eller pa nagot annat
satt bereder sig tillgang till ndgot som forvaras forseglat eller under las eller
annars tillslutet, kan gora sig skyldig till intrang i forvar (4 kap. 9 §
brottsbalken). Detta omfattar exempelvis den situationen att nagon olovligen
bereder sig tillgang till ett meddelande efter det att det har formedlats till
adressatens bostad eller brevlada (jfr Holmberg, Erik m.fl., a.a., kommentaren
till 2 kap. 6 § regeringsformen).

Ror ett brev till en tjansteman hans eller hennes personliga forhallanden, kan en
annan person, exempelvis en registrator, som bryter forsandelsen, alltsa adra sig
straffansvar (se bl.a. Bohlin, Alf, Offentlighetsprincipen, nionde upplagan,
2015, s. 65).

Registrering av allmanna handlingar

Var och en har rétt att ta del av allmanna handlingar i de delar som inte omfattas
av sekretess (2 kap. 1 och 2 88 tryckfrihetsférordningen). For att géra denna
rattighet praktiskt méjlig att utéva ska allmanna handlingar som huvudregel
registreras sa snart de har kommit in till eller uppréttats hos en myndighet

(5 kap. 1 § offentlighets- och sekretesslagen [2009:400]).

Vagledande uttalanden

JO har i flera beslut och inspektionsprotokoll uttalat sig om myndigheters
hantering av personadresserad post (se bl.a. besluten JO 1978/79 s. 222,

JO 2001/02 s. 144 och JO 2002/03 s. 495 samt t.ex. protokollen den 17 februari
2003, dnr 3572-2002, och den 1 november 2005, dnr 3521-2005).

| ett av besluten konstaterade JO att det inte finns nagon laglig méjlighet for en
myndighet att ppna de anstélldas post om de inte dessforinnan lamnat
medgivande till det (JO 2001/02 s. 144).

Vidare uttalade JO i ett annat av besluten, till vilket de namnda
inspektionsprotokollen hanvisar, bl.a. féljande (JO 2002/03 s. 495):

Mot bakgrund av bestammelserna i tryckfrihetsférordningen och sekretesslagen
[som numera upphavts och ersatts av offentlighets- och sekretesslagen, JO:s
anm.] om allmanna handlingars offentlighet och om registrering av sédana
handlingar ar det angeléget att handlingar som kommer in till en myndighet sa
snart som mojligt blir omhé&ndertagna. En forsdndelse som &r adresserad till en
tjansteman far sledes inte bli liggande o6ppnad om tjanstemannen av ndgon
anledning inte &r narvarande. Jag noterar att kommunen efterstrévar en snabb
registrering av allmanna handlingar. A andra sidan fr man inte bortse frén
mojligheten att forsdndelsen inte ror tjansten utan en mottagares rent privata
angelagenheter. Brytandet av férsandelsen kan darfér komma i konflikt med
intresset att sla vakt om privatlivets helgd, jfr ocksa bestammelsen i 4 kap. 9 §
brottsbalken om intrang i forvar.

For att en myndighet ska kunna komma till ratta med de problem som kan uppsté
betraffande personadresserad post &r det lampligt att de anstéllda ger fullmakt till
nagon annan vid myndigheten att 6ppna post med personlig adress. Myndigheten
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kan dock inte kréva att samtliga anstéllda ska ge fullmakt till registrator eller
nagon annan.

Om en anstalld véljer att inte lamna fullmakt far posten inte ppnas av
myndigheten utan ska vidarebefordras till den anstéllde. | en stor organisation
dar detta kan ta flera dagar far det anses lampligare att registratorn kontaktar den
anstallde, som da far hamta posten pa poststallet. Om det skulle visa sig att
forsandelsen innehéller allmanna handlingar &r det den anstélldes ansvar att se
till att handlingarna utan dréjsmal diariefors. Sarskilda atgarder maste vidtas
under perioder da nagon anstélld p.g.a. semester eller annars &r borta en lingre
tid. | forsta hand far fullmakt utfardas for denna tid. Andra atgarder som ligger
nara till hands ar att i det enskilda fallet inhdmta medgivande att &ppna posten
eller att som en sista atgard aterinkalla tjanstemannen i tjanst. (Se aven beslut i
JO:s d&mbetsberéttelse 1982/83 s. 248.)

Beddmning

Skatteverkets tidigare posthanteringsrutin innebar enligt verkets remissvar att de
anstéllda gav fullmakter till myndigheten att 6ppna personadresserad post.
Rutinen ansags dock vara problematisk eftersom det kunde férekomma att
handlingar blev liggande utan atgard under en anstallds franvaro om fullmakt
saknades. Skatteverket tog darefter fram en ny rutin — att personadresserad post
som huvudregel anses stélld till och ddrmed ska 6ppnas av myndigheten — for
att sakerstalla att allmanna handlingar registreras sa snart som mojligt.

Jag har forstaelse for Skatteverkets stravan efter att allmanna handlingar ska
registreras utan dréjsmal och inser att rutinen syftar till att sakerstalla detta.
Som JO tidigare har konstaterat finns det emellertid inte nagon laglig mojlighet
for en myndighet att 6ppna de anstélldas post utan deras medgivande till det,
t.ex. genom en fullmakt till registratorn eller ndgon annan myndighetsanstalld.

Eftersom man inte pa forhand kan veta vad en forsandelse innehaller — och
darmed inte heller om forsandelsen innehéller nagon allman handling eller inte
— forrdn man dppnat férsandelsen, ar Skatteverkets nuvarande
posthanteringsrutin inte forenlig med grundlagsskyddet mot undersdkning av
brev eller andra fortroliga forsandelser. Skatteverket har ocksa tillstatt att
myndigheten inte & omedveten om att rutinen kan komma i konflikt med
intresset om privatlivets helgd. Det kan inte heller uteslutas att en anstélld,
t.ex. en registrator, som foljer rutinen och 6ppnar nagon annan anstallds
personadresserade post utan hans eller hennes medgivande kan adra sig
straffansvar.

Som Skatteverket har framhallit i sitt remissvar kan myndigheten inte kréva att
en anstélld ska lamna en fullmakt till registrator eller nagon annan anstalld vid
myndigheten. Om en anstélld valjer att inte lamna nagon fullmakt far posten i
enlighet med vad JO tidigare har uttalat inte 6ppnas av myndigheten utan ska
vidarebefordras till eller hamtas av den anstallde. Under en anstallds franvaro
ligger det ndrmast till hands att i det enskilda fallet skaffa ett medgivande att
Gppna posten eller att som sista atgard aterinkalla den anstéllde i tjanst. Om det
visar sig att forsandelsen innehaller en allman handling, ar det den anstalldes
ansvar att se till att handlingen registreras sa snart som mojligt.

Sid 6 (7)



Dnr 4397-2017  Sid 7 (7)

De problem som Skatteverket har patalat med denna ordning borde enligt min
mening i stor utstrackning kunna forebyggas. Exempelvis kan Skatteverket i
sina kontakter med enskilda upplysa om hur brev till myndigheten bor
adresseras.

Sammanfattningsvis konstaterar jag att Skatteverkets nuvarande
posthanteringsrutin for personadresserad post inte ar forenlig med grundlagen
samt att det kan medféra straffansvar for enskilda befattningshavare att folja
rutinen och 6ppna nagon annans personadresserade post utan hans eller hennes
medgivande. En sadan rutin kan inte godtas. Skatteverket kritiseras for rutinen.

Det som i dvrigt har kommit fram i drendet ger inte anledning till nagra
ytterligare atgarder eller uttalanden fran min sida.

Arendet avslutas.



