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Automatiserat beslutsfattande i den kommunalaférvaltningen

Inledning

| denna pm tas upp nagra aspekter pa de rattsregler om automatiserat beslutsfattande i
den offentliga forvaltningen som sarskilt berér kommunal forvaltning. 1 den nya
forvaltningslagen (FL) (2017:900) som tréder ikraft den 1/7 2018 finns en
bestammelse om att beslut i drenden kan fattas automatiserat, alltsa utan medverkan
av nagon enskild individ. Kommunallagen (KL) (2017:725) som tratt ikraft den 1/1
2018 innehaller inga sarskilda bestimmelser om automatiserat beslutsfattande. | EU:s
dataskyddsforordning (GDPR) som borjar gélla ialla medlemslander den 25/5 2018
finns bestammelser som sarskilt tar sikte pa automatiserat individuellt beslutsfattande,
inbegripet profilering. Fragan ar om och under vilka forutsattningar automatiserat
beslutsfattande i &renden ar mojligt i kommuner och landsting/regioner.

Beslutsfattande enligt forvaltningslagen

FL galler handlaggning av drenden hos forvaltningsmyndigheterna. Lagen géller
generellt iden statliga och kommunala forvaltningen, men den ar ocksa subsidiar i
forhallande till avwikande bestimmelser i annan lag eller forordning. FL gor ocksa
undantag fran ett stort antal handliggningsbestammelser i lagen i de fall beslutet i
arendet kan dverklagas med laglighetsprovning enligt KL. I de fallen galler istéllet
KL:s bestammelser. FL innehdller flera bestammelser som ror beslutsfattande. Bl a
stadgas i 28 8 om hur beslut i drenden fattas. Dar ségs att ett beslut kan fattas av en
befattningshavare ensam eller av flera gemensamt eller automatiserat. Som
bestammelsen om automatiserade beslut ar formulerad innebar den att nagon fysisk
person inte behdver delta i beslutsfattandet, utan det sker helt maskinellt genom
anvandning av datorprogram och algoritmer. Bestammelsen tar sikte pa sjalva beslutet
som sadant, alltsa myndighetens avgorande och inte pa hur underlaget till beslutet har
hamtats in till eller bearbetats hos myndigheten. Automatiserat beslutsfattande &r en
nyhet i FL men forekommer de facto sedan ett antal ar som beslutsform hos vissa
myndigheter och da har det inforts med stod av specialregleringar (sadana finns bl a
for Bolagsverket, Forsdkringskassan, Skatteverket och Transportstyrelsen , tex lag om
trangselskatt) . - Automatiserade beslut och beslutsstod forekommer numera ocksa i
kommunal forvaltning, tex i arenden om fortsatt ekonomiskt bistand déar man
anvander ett helt eller delvis automatiserat handlaggningsforfarande efter en
elektronisk ansdkan. Det géller normalt bara bifallsbeslut ienkla arenden. . |
propositionen (prop 2016/17:180, sid 179) till FL uttalar regeringen bl a:

Regeringen anseratt det ocksé finns anledning att i lagen tydliggora att
forvaltningsbeslut kan fattas pa automatiserad vag. Utredningens forfattningsforslag
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saknar ett sddant klargérande. Regeringen kan dock konstatera

att automatiseringen av beslut under senare ar har kommit att bli en

allt vanligare foreteelse inom delar av den forvaltning som hanterar ett

mycket stortantal &renden arligen, t.ex i Forsakringskassans verksamhet.

Genom attdet i lagen slas fastatt beslut kan fattas automatiserat

tydliggors att det inte behdvs en reglering i en specialforfattning for att

en myndighet ska kunna anvanda dennabeslutsform. Regleringen skapar

darmed ocksa battre forutsattningar for en fortsatt utveckling av den digitala forvaltningen.

Genom FL Oppnas upp for att beslutsfattande i myndigheters verksamheter ska kunna
ske automatiserat och att ytterligare bestammelser i specialforfattning inte ska krévas.

Andra bestimmelser i FL som kan vara varda att némna i samband med
automatiserade beslut ar foljande.

Dokumentation av beslut

I 31 8 FL finns en bestdammelse om dokumentation av skriftliga beslut som stadgar att
for varje skriftligt beslut ska det finnas en handling som visar dagen for beslutet, vad
beslutet innehdller, vem eller vilka som fattat beslutet, vem eller vilkka som varit
foredragande och vem eller vilka som medverkat vid den slutliga handldggningen utan
att delta i avgorandet. Motsvarande bestdmmelser har tidigare inte funnits i tidigare
forvaltningslagar dven om det i lagstiftningen varit underforstatt att dokumentation
skall finnas. Kravet pa beslutsdokumentation innebéar dock inte att en myndighet
maste inratta sitt beslutsforfarande sa att alla dessa uppraknade uppgifter alltid maste
anges. Nér ett beslut fattas av en enskild befattningshavare utan medverkan av nagon
foredragande eller annan person, kan nagra sadana uppgifter naturligen inte inga i
dokumentationen. Pa motsvarande satt bor man se saken nar det galler automatiserade
beslut. Nér ett beslut fattas helt pa automatiserad vag saknas underlag for
dokumentation av i vart fall delar av den information som anges i
punktuppstalliningen, bl a uppgift om beslutsfattare och foredragande.?
Dokumentationskravet i31 8 FL galler inte for sadana kommunala beslut dar dessa
kan Overklagas med laglighetsprovning enligt 13 kap KL, men daremot for alla andra
beslut om det inte meddelats awvikande regler i annan lag eller forordning.
Handlingsbegreppet i FL ska betraktas vidstrackt och omfattar dven elektroniskt lagrat
material vilket innebdr att beslutsdokumentation bor kunna bevaras i elektronisk
form.2 Alltsa det finns inget krav pa att det ska finnas en med egenhandig
namnteckning underskriven beslutshandling pa papper.

Motivering av beslut

| 32 § FL stadgas att ett beslut som kan antas paverka nagons situation pa ett inte
obetydligt sétt ska innehalla en klargérande motivering, om det inte &r uppenbart
obehdviigt. En sadan motivering ska ocksa innehalla uppgifter om vilka foreskrifter
som har tillimpats och vilka omstandigheter som varit avgérande for myndighetens
stallningstagande. | forarbetena ségs hdrom bl a: Den nya forvaltningslagens

1 Prop 2016/17:180, s 185.
2 Prop 2016/17:180 s. 184-185.
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bestammelser bor utformas sérskilt med hansyn till den enskildes intresse av att ett
forvaltningsheslut presenteras pa ett satt som &r begripligt for honom eller henne. En
part maste ges mojlighet att forstd hur myndigheten har resonerat for att kunna lata sig
Overtygas om att skélen &r logiska och tillrickliga for den slutsats som myndigheten
drar i beslutet, alternativt finna hallpunkter for att 6verklagande. Det innebar rent
konkret att beslutet inte enbart bor innehalla de skal som har bestamt utgangen i
arendet. Skélen bor ocksa presenteras pa ett sadant satt att de blir begripliga for den
enskilde?®.

Kravet pa klargérande motivering kommer sannolikt att satta granser for i vilken
omfattning och for vilka typer av &renden som automatiserade beslut kan anvandas. Ju
mer specifika motiveringar som kravs i det enskilda arendet desto mindre utrymme for
automatiserade beslut, kan man formoda. Ju mer standardiserade beslut med likartade
omstandigheter desto storre utrymme for automatiserade beslut. Samtidigt utvecklas
omradet for artificiell intelligens och maskininlarning snabbt, vilket innebar att
systemen blir mer avancerade hela tiden och sa smaningom kan de kanske ocksa
producera beslutsskal som &r specifika for det enskilda arendet och att géra det pa ett
rattssakert sétt.)

Avvikande bestammelser i annan lagstiftning

FL ar ocksa subsidiar till annan lagstiftning om forvaltningsforfarandet. 14 § FL
stadgas att om en annan lag eller forordning innehaller nagon bestammelse som
awiker fran FL, tillimpas den bestammelsen. Denna bestimmelse har fiyttats Gver
fran nu gallande forvaltningslag och fragan om en foreskrift i en annan lag eller
forordning ska anses exklusivt reglera forfarandet i ett visst avseende far avgoras
genom att myndigheten tillimpar vanliga lagtolkningsmetoder®. Typiskt sett torde det
bara vara awvikelser som klart framgar av den speciella lagen eller forordningen som
pa denna grund galler framfor FL.5 De bestammelser i KL som i forsta hand blir
aktuella hé&r ar reglerna om beslutsfattande i ndmnden eller beslut med stod av
delegering fran ndmnden.

Beslutsfattande enligt kommunallagen

Ifrdga om beslutsfattande i den kommunala forvaltningen innehaller Kommunallagen
(KL) ett antal bestammelser som awviker fran FL, bl a voteringsplikten i
omrostningsreglerna och rétten att reservera sig mot beslut nar detta fattas av flera
gemensamt ©. Vad galler séttet for beslutsfattande i kommunal forvaltning finns ocksa
fran 28 § FL awikande regler i 6 kap KL. Lagen bygger pa principen att
beslutanderatten pad namndniva utgdr frdn namnden sjalv men att den har mojlighet att

3 Prop 2016/17:180. S 193.

4 Prop 2016/17:180 s. 38.

5 Prop 1985/86:80 s.59

6 Prop 2017/18 sid 180, betraffande omrostningsreglerna ochsid 181-182 i samma proposition vad
galler rattentill reservation.
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inom givna ramar 6verfora sin beslutsratt genom delegering till antingen
namndpresidiet, till ett utskott i ndmnden, en ledamot eller ersattare i ndmnden eller
till en anstalld i kommunen’. Det som ar typiskt for KL &r att de anstéllda i en
kommun/ett landsting inte har nagon sjélvstandig beslutanderatt utan den maste ges
fran namnden.

Nar namnden fattar beslut

Nar en namnd i en kommun/landsting fattar beslut sker det alltid pa ett sammantrade
dar namndens ledamoter ar fysiskt narvarande. Mojlighet till deltagande pa distans for
enstaka ledamoter finns ocksa numera. Helt digitala moten &r inte méjliga. Namndens
beslut fattas kollektivt, sarskilda omrostningsregler finns. KL innehdller ocksa krav pa
att dess beslut alltid ska dokumenteras i protokoll.? Pa grund av kraven pa att det ska
vara ett kollektivt beslutsfattande och att ledamodterna ska vara fysiskt narvarande vid
ett sammantrade beddmer jag att automatiserat beslutsfattande i ndmndens namn inte
kan goras med dagens lagstiftning. Beslutet maste formellt tas pa sammantradet.

Nar en delegat fattar beslut

Utskotten som ocksa &r politiskt sammansatta organ fattar ocksa beslut kollektivt,
ledaméterna ska vara fysiskt ndrvarande pa sammantradet och besluten séatts upp i
protokoll. Owvriga beslut som fattas med stdd av delegering, av presidiet, en
fortroendevald eller en anstélld, avfattas sarskilt och sadana beslut ska, i den
omfattning namnden bestammer, anmélas till namnden.® Beslutet fattas av delegaten
pa namndens vagnar. Beslut som inte behover anmélas skall protokoliforas sarskilt om
beslutet kan 6verklagas med laglighetsprovning enligt 13 kap KL. Vad géller beslut
som kan 6verklagas med stod av speciallagstiftning och dar besluten inte behdver
anmdlas innehaller KL inga krav pa hur beslutet ska vara dokumenterat och da galler
NFLs regler om att beslutet ska vara dokumenterat, se ovan.

Vad innebar KL:s regler om beslutsfattande for automatiserat beslutsfattande?

Eftersom beslutanderatten i KL utgdr frdn namnden som sadan och eftersom reglerna
om delegering av beslutanderatt ar uttdmmande, sa finns enligt var bedémning inte
idag inom ramen for KL nagot utrymme for helt automatiserade beslut dar ingen
ménniska deltar i beslutet. Namnden kan inte delegera beslutanderatten till ett helt
automatiserat forfarande dér maskinen eller beslutsroboten fattar beslutet. Daremot
finns enligt var bedémning inga rattsliga hinder mot att anvénda sig av olika
automatiserade beslutsstod sa linge som antingen namnden eller en angiven delegat
fattar det enskilda beslutet pa ett formellt riktigt sétt. Det kan t ex géras genom att en
och samma handléggare som fatt delegation att fatta beslut i en viss drendetyp,
samtidigt godkanner alla beslut som foreslagits av beslutsroboten under en och samma
dag. Det innebar rent formellt att delegaten star bakom alla besluten. Vilken
information som handldggaren da maste ta del av innan godkénnandet beror pa vilket

76 kap 37 -39 §§samt 7 kap 5 § KL.
8.6 kap 33 8§ KL jamfort med 5 kap 56 § KL.
97 kap 8 8 KL
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arendeslag det géller, komplexiteten i &rendet och hur beslutssystemet ar uppbyggt i
det enskilda fallet, men det maste formodligen galla arenden dar det kan bli fraga om
en masshantering av helt likartade okomplicerade &renden dar alla ansokningar ska
bifallas enligt en digital ansokan. Réttssékerhetsintressena far inte bli lidande.

En lagindring i KL vore hogst onskvard och formodligen nddvandig for att gora det
tydligt att automatiserat beslutsfattande kan anvandas som en bland andra
beslutsformer &dven i den kommunala forvaltningen. | lagstiftningsarendet som galler
FL fanns inget forslag om automatiserade beslut i det ursprungliga betdnkandet “En
ny forvaltningslag” (SOU 2010:29), sa inga remissinstanser hade da anledning att
uttala sig specifikt om automatiserade beslut.

Rent verkstallande atgarder som inte ses som beslut i lagens mening

Sadana atgarder inom den kommunala forvaltningen som enligt KL inte &r
beslutsfattande utan innebar rent forberedande eller verkstallande atgarder, alltsa dar
det inte finns utrymme for nagra sjalvstandiga bedomningar hos handlaggaren, t ex
tilldelning av barnomsorgsplats i kommunen efter strikt turordningsprincip eller
avgiftsdebiteringar for renhallningen enligt en faststalld arsavgift kan hanteras helt
automatiserat utan nagra hinder av KL. Normalt menar man med rent verkstallande
atgarder sadana atgarder som inte kan overklagas. En fraga ar da om man skulle kunna
se t ex bifall till ansokan om ekonomiskt bistdnd enligt socialtjanstlagen (SOL) som
gors mot bakgrund av ett upphandlat beslutsstod, dar en maskin raknar ut bistandet
utifran en digitalt ingiven ansokan och déar namnden sjalv bestamt ramarna for det
maskinella beslutsfattandet genom en given algoritm, som ren verkstallighet. Alltsa att
det som maskinen gor inte innefattar nagra sjalvstandiga bedémningar och ska inte
heller ses som ett beslut. Den fragan har tyvarr inget enkelt svar, helt enkelt for att
rattspraxis for vad som kan utgora ren verkstallighet ar sd knapphéandig. Sannolikt ar
det inte mojligt att tolka de rattsliga begreppen sa langt och bedémningen blir darfor
att detta inte kan ses som rena verkstéllighetsatgarder.

Regler om dokumentation av beslut enligt kommunallagen

Nar beslut fattas av ndmnden sjalv ska beslutet alltid dokumenteras i protokoll enligt
bestammelserna i 6 kap 35 8 KL jamfort med 5 kap 65-67 8§ KL. Nar beslut fattas av
en delegat sa finns dels bestammelser om anmélan till ndmnden av beslut som fattats
med stod av delegering och dels bestammelser om att sadana beslut som inte behdver
anmalas till namnden ska protokollfdras sarskilt om de kan dverklagas med
laglighetsprovning enligt 13 kap KL. Eftersom drenden dar besluten kan 6verklagas
genom laglighetsprovning inte omfattas av kravet i 31 § FL om dokumentation av
beslut sa kommer kravet i KL pa sérskild protokollforing att exklusivt reglera hur
beslut i dessa arenden ska vara dokumenterade. Hur ett sadant protokoll ska vara
utformat och hur det ska justeras far kommunen/landstinget sjalv bestamma. |
forarbetena sags att protokollen kan innehalla allt fran fullstindiga beslut med
motivering till enbart en forteckning Over att beslut har fattas i vissa uppréknade



Sveriges 2018-02-08
Kommuner
och Landsting

arenden.’® Eftersom protokollen ska anslas pa anslagstavlan, maste hansyn tas till de
begransningar som galler i personuppgiftslagen och fran 25/5 2018 dven
dataskyddsforordningens krav, liksom de begransningar som finns i offentlighets och
sekretesslagen.

Automatiserat individuellt beslutsfattande enligt
dataskyddsférordningen

En vasentlig forutsattning for mojligenheten att kunna fatta beslut automatiserat i den
offentliga forvaltningen generellt som inte kommenteras i propositionen till FL &r hur
lagen relaterar till EU:s dataskyddsforordning (GDPR) som bérjar galla i alla
medlemslander den 25/5 2018. GDPR, som ar en integritetsskyddslagstiftning vars
syfte &r att skydda enskilda individers personuppgifter, innehaller b | a bestimmelser
som tar sikte pa automatiserat individuellt beslutsfattande, inbegripet profilering®?. 1
artikel 22, 1 p. stadgas att “Den registrerade ska ha ratt att inte bli foremal for ett
beslut som enbart grundar sig pa automatiserad behandling, inbegripet profilering,
vilket har rattsliga foljder for honom /henne eller pa liknande satt i betydande grad
paverkar honom eller henne. Bestammelsen innebar i praktiken ett slags forbud.
Artikel 22 géller bade i myndigheters beslutsfattande och beslut i privat sektor hos
foretag och organisationer, om beslutet har rattsliga folider for den registrerade som
berdrs av detsamma. Bestammelsens formulering har redan varit foremal for
diskussioner, bla om kravet pa profilering ska ses som ett nddvandigt rekvisit for att
bestammelsen 6 h t ska vara tillimplig eller om bestammelsen ocksa omfattar
automatiserat beslutsfattande utan profilering och om profilering bara &r ett exempel
pa ett moment bland andra som kan ingd som del i ett automatiserat beslutsforfarande.
Bestammelsen far tolkas som att den géller ett beslutsforfarande hos den
personuppgiftsansvarige, som ar helt och hallet automatiserat och som leder fram fill
ett automatiserat beslut. Bestammelsen &r dubbeltydig och skélen i férordningen ger
inget entydigt svar, men med stod av Artikel 29 -gruppens végledning kring
automatiserade beslut och i betdnkandet “Juridik som stod for forvakningens
digitalisering SOU 2018:25” sa gor vi bedomningen att bestammelsen ska tolkas som
att den galler automatiserat beslutsfattande som grundar sig helt pa en automatiserad
hantering av uppgifter, och dar profilering ar en typ av behandling som kan ingd men
ar inte nodvandigt for att bestammelsen ska gallal?.

| artikel 4 1 GDPR definieras profilering som varje form av automatisk behandling
av personuppgifter som bestar i att dessa personuppgifter anvands for att bedéma vissa
personliga egenskaper hos en fysisk person, i synnerhet for att analysera eller
forutsdga denna persons arbetsprestationer, ekonomiska situation, hélsa, personliga

10 Prop 2016/17:171. S. 212

11 Den engelska sprakversionen talar om “Automated individual decision-making, including profiling”
12 Article 29 Data Protection working party “Guidelines on Automated individual decision-making and
Profiling for the purposes of Regulation 2016/679”, sid 6-8. Artikel 29-gruppen kommer | och med
ikrafttradandet av GDPR att omvandlas till deneuropeiska dataskyddsstyrelse somska inrattas enligt
forordningen.

6 (8)
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preferenser, intressen, palitlighet, beteende, vistelseort eller forflyttningar. 1en
vagledning daterad 2017-10-03 fran de europeiska dataskyddsmyndigheternas
samarbetsgrupp (artikel 29-gruppen) som behandlar automatiserat beslutsfattande och
profilering, redogor gruppen for sina tolkningar av artikel 22 i GDPR!3. Man séger
dar bl a att automatiserade beslut &r beslut dér ingen manniska 6 ht varit inblandad i
beslutsfattandet. Automatiserade beslut kan géras med eller utan profilering men ofta
hanger de ihop i ett och samma forfarande. Sjalvklart har bestimmelsen stor betydelse
for utrymmet att i den svenska offentliga forvaltningen anvanda sig av automatiserade
beslut.

| artikel 22 2. gors ett undantag fran forbudet, namligen om beslutet &r tillitet enligt
unionsratten eller medlemsstatens nationella ratt, i vilken det ocksa ska faststéllas
lampliga atgarder till skydd for den registrerades rattigheter, friheter och beréattigade
intressen. Alltsa i den nationella lagstiftning dar ett automatiserat beslutsfattande
tillats. Vi har genom aren haft olika speciallagstiftningar, lag om trangselskatt m. fl.
dar lagstiftaren tagit stélining for automatiserat beslutsforfarande i en viss
arendegrupp och bestamt ramarna kring det hela. De &r tilkomna fore GDPR. Nér
propositionen till FL kmnades sa var daremot GDPR beslutad. Den svenske
lagstiftaren hade kunnat uttala sig i fragan om hur FL forhdller sig till artikel 22, men
den fragan behandlas inte i propositionen.

Hur ska man se pa forhallandet mellan forbudet mot automatiserade beslut i artikel 22
GDPR och 28 § forvaltningslagen. Ska 28 § FL som ett sadant nationellt undantag dar
lagstiftaren generellt tillatit automatiserat beslutsfattande i hela den offentliga
forvaltningen och genom att ligga in bestammelsen i FL ocksa tagit stéllning fill
fragorna om lampliga skyddsatgarder for de registrerades rattigheter och frineter och
beréttigade intressen?

Digitaliseringsrattsutredningen gor den tolkningen pa sid 172, sager man: "Det saknas
forarbetsuttalanden som anger hur bestammelsen i FL om att beslut far fattas
automatiserat forhaller sig till dataskyddsforordningen. Mot bakgrund av regeringens
tydliga avsikt att skapa battre forutsattningar for en fortsatt utveckling av den digitala
forvaltningen beddmer vi dock att det uttalade stodet for automatiserat beslutsfattande
i FL som utgangspunkt borde innebéra att automatiserat beslutsfattande inom
forvaltningen ska anses tillatet enligt dataskyddsforordningen™4.

Inom eSams rattsliga expertgrupp har tagits fram ett "Réttsligt uttalande om
automatiserade beslut”. | detta gors tolkningen att 28 § FL utgor ett sadant nationellt
undantag fran artikel 22.2 i vilket lagstiftaren tagit hansyn till fragan om lampliga
skyddsatgarder: “Undantag fran rattigheten att inte bli foremal for automatiserat
individuellt beslutsfattande galler for beslut som tillats enligt nationell ratt som den
personuppgiftsansvarige omfattas av och som faststaller lampliga atgarder till skydd
for den registrerades réattigheter, friheter och berattigade intressen Den nya

13 Guidelines on Automated individual decision-making and Profiling for the purposes of Regulation

2016/679, sid 7.
14 S0U 2018:25, sid 172
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forvaltningslagen innehaller bestammelser om kommunikation och ratt att lamna
uppgifter muntligen , ratt till omprévning och ratt till 6verklagande . Darutover finns
aven generella krav pa legalitet , objektivitet och proportionalitet.

Enligt eSams bedémning far darmed de generellt tillampliga bestammelserna i den
nya forvaltningslagen anses innefatta sadana lampliga skyddsatgarder for den
registrerade att automatiserade beslut far fattas nar de faller inom ramen for
forvaltningslagens tillampningsomrade och ar 6verklagbara™

Om man bedomer lagtexten i 28 § FL och jamfor med artikel 22.2 i GDPR sa kan
man helt klart argumentera for att Sverige genom 28 § FL har gjort ett sadant tillatet
undantag i nationell ratt och att fragan om lampliga skyddsatgarder hanteras genom
denna lagstiftning. En invandning kan vara att de skyddsintressen som ligger bakom
GDPR inte &r helt och hallet desamma som de rattskyddsintressen som ligger till
grund for FL. | propositionen till FL gjordes inga uttalanden om forhallandet mellan
artikel 22 i GDPR och 28 § FL, men oavsett detta s maste FL tolkas utifran det
lagliga utrymme for nationella undantag som ges i art 22.2 Var bedémning tills vidare
ar darfor att den svenske lagstiftaren genom 28 § FL har gjort ett sadant undantag som
mojliggjort automatiserade beslut i den offentliga forvaltningen och samtidigt sorjt for
att de skyddsintressen for den enskilde registrerade som ska tas tillvara vid sadant
undantag tillgodoses genom FL i stort.

Staffan Wikell
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