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Kommerskollegiums uppdrag

Kommerskollegium ansvarar for fragor som ror utrikeshandel, EU:s inre marknad och
handelspolitik. Kommerskollegiums uppdrag ar att verka for frihandel. Det innebar att
vi verkar for fri rorlighet pa den inre marknaden och for liberaliseringar av handeln
mellan EU och omvérlden samt globalt.

Sammanfattning

Kommerskollegium tillstyrker forslaget att infora ett statligt identitetskort och att dven
utlindska medborgare med aktivt samordningsnummer och styrkt identitet ska kunna
fa kortet och den tillhérande e-legitimationen. Utvidgningen ligger i linje med
Kommerskollegiums tidigare yttrande och kan underlitta for bland annat
gransarbetare och personer som tillfélligt arbetar eller studerar i Sverige.

Kommerskollegium anser att beredningen behdver kompletteras pa foljande punkter:

» Forhéllandet mellan det foreslagna nya kortet, SverigelD och de europeiska
digitala identitetsplanbdckerna behover redovisas samlat. Det ska framga hur EU:s
krav pa tillhandahallande och erkdnnande uppfylls oberoende av kortreformens
ikrafttrddande.

* Regeringen bor prova om utlindska medborgare med aktivt samordningsnummer
och styrkt identitet kan 3 tillgéng till SverigelD fore kortreformens foreslagna
ikrafttradande 2029.

» Regeringen bor utreda om &dven tidigare folkbokforda utlindska medborgare med
styrkt identitet och fortsatt behov av att identifiera sig i Sverige, exempelvis for
arbete eller fastighetsinnehav, ska kunna fa kortet och e-legitimationen. De
praktiska forutsattningarna for personer som bor utomlands att uppfylla
ansoknings- och fornyelsekraven behdver ocksa belysas.

* Regeringen bor redovisa hur anvandningen av SverigelD i privat sektor kan
framjas, sarskilt for tillgéng till betalkonton och betaltjanster.

Postadress: Box 6803, 113 86 Stockholm E-post: kommerskollegium@kommerskollegium.se
Telefon: 08-690 48 00 www.kommerskollegium.se
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Generella synpunkter

Sambandet med SverigelD och plianbickerna

Kommerskollegium har i yttrandena dver SOU 2023:61 och SOU 2024:45 vilkomnat
en statlig e-legitimation och europeiska digitala identitetsplanbdcker som kan
underlédtta den fria rorligheten. Myndigheten har sérskilt tillstyrkt att personer med
samordningsnummer och styrkt identitet ska kunna f2 en statlig e-legitimation.
Kommerskollegium har ocksa efterfragat en analys av hur identifieringsldsningarna
ska fungera tillsammans och hur éverlappningar kan undvikas.!

Den statliga e-legitimationen SverigelD infors med stdd av lagen (2026:1358) om
statlig e-legitimation och elektronisk identifiering, nedan lagen om statlig e-
legitimation. Lagen triader i kraft den 1 december 2026. Promemorian bygger vidare
pa denna ordning genom att samla reglerna om kortet och e-legitimationen i en ny lag
och utvidga personkretsen. Den nya lagen foreslés ersitta lagen om statlig e-
legitimation den 1 september 2029.?

En statlig e-legitimation kan anvindas for att ansluta en anvindare till en europeisk
digital identitetsplanbok. Att utfdrda e-legitimationen uppfyller dock inte i sig
skyldigheten att tillhandahélla en sddan planbok. Enligt artikel 5a.1 i eIDAS-
forordningen ska Sverige tillhandahalla minst en europeisk digital identitetsplénbok
senast den 24 december 2026. Kommerskollegium rekommenderar darfor en samlad
redovisning av vilka EU-krav som hanteras genom den foreslagna kortreformen
respektive andra atgirder, vilka myndigheter som ansvarar och nér atgdrderna ska vara
genomforda.’

Erkinnande enligt eIDAS giiller oberoende av auktorisationssystemet

Den foreslagna 21 § i lagen (2023:704) om auktorisationssystem i fraga om tjanster
for elektronisk identifiering och for digital post, nedan lagen om auktorisationssystem,
ersitter 4 kap. 1 § lagen om statlig e-legitimation. Skyldigheten att godta e-
legitimationer i auktorisationssystemet géller nér néttjansten helt eller delvis riktar sig
till enskilda och kraver e-legitimation. Tillitsnivan ska motsvara eller Gverstiga
tjénstens krav. Undantag fran erkdnnandeskyldigheten anges i lagen och kan meddelas
i foreskrifter.*

Det nationella kravet ska skiljas fran skyldigheten enligt artikel 6 i eIDAS-
forordningen att erkdnna identifieringsmedel fran anmélda system i andra
medlemsstater. Den skyldigheten géller nér artikelns villkor ar uppfyllda, oberoende

! Kommerskollegiums yttrande dver SOU 2023:61, 29 januari 2024, dnr 2023/01578-2, s. 1-3, och
yttrande 6ver SOU 2024:45, 30 oktober 2024, dnr 2024/01067-2, s. 1-3.

2 Promemorian, avsnitt 3.9, s. 53-54, 6.1, s. 92-93, samt ikrafttridande- och évergéngsbestimmelserna, s.
12. Se lagen (2026:1358), ikrafttridandebestimmelsen, och Polismyndigheten, ”Statlig e-legitimation
— SverigeID”, himtad 16 oktober 2026.

3 Artiklarna 5a.1, 5a.2 och 5a.24 i férordning (EU) nr 910/2014 (eIDAS-foérordningen), dndrad genom
forordning (EU) 2024/1183. Om tidsfristen, se Digg, ”Uppdrag att forbereda utfardandet av
personidentifieringsuppgifter for fysiska och juridiska personer for den europeiska digitala
identitetsplanboken”, 17 april 2026, avsnittet Bakgrund.

*# Promemorian, avsnitt 6.7, s. 100~101, och forslaget till 21 och 24 §§ lagen (2023:704), s. 26. Jfr 4 kap.
1-2 §§ lagen (2026:1358).
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av om medlet ingér i ett svenskt auktorisationssystem. Artikel 5f.1 i eIDAS-
forordningen kréver dessutom att europeiska digitala identitetspldnbocker som
tillhandahélls enligt férordningen godtas nér medlemsstaten kréver elektronisk
identifiering och autentisering for tillgang till en offentlig onlinetjanst.’

Kommerskollegium rekommenderar dérfor att det i forfattningskommentaren till 21
och 24 §§ uttryckligen anges att den nationella regleringen kompletterar e[DAS-
forordningen. Undantag som meddelas med stod av 24 § kan inte inskrénka befintliga
skyldigheter enligt forordningen.

Skyldigheten att godta e-legitimationer bor héllas isdr fran valet av teknisk eller
avtalsmaéssig losning for identifieringen. Regeringen bor sékerstélla att SverigeID kan
anvindas dven hos offentliga aktorer som inte anvander tjénster inom
auktorisationssystemet. Ett undantag frén skyldigheten att anvénda systemets tjanster
bor inte i sig begransa enskildas mdjlighet att identifiera sig med SverigelD.

Vid tillampningen av erkédnnandekravet bor det klargoras hur personer kan identifiera
sig ndr de foretrdder foretag, dven foretag etablerade i andra medlemsstater.
Identifieringen av foretrddaren behdver hallas isér fran kontrollen av behorigheten att
foretrdda foretaget. Beredningen bor dven beakta EU arbete med europeiska
foretagsplanbocker. Om forhandlingarna faller ut sa att de nya EU-reglerna medfor
krav pé att erkénna digitala bevis om foretrddarbehdrighet fran andra medlemsstater
bor det framgé hur SverigelD och lagen om statlig e-legitimation forhaller sig till
dessa krav.

Anvindningen av en europeisk digital identitetspl&nbok ar frivillig for anvandaren.
eIDAS-forordningen skyddar d&ven mojligheten att fa tillgang till tjinster genom andra
befintliga identifierings- och autentiseringsmedel.®

Personkretsen och ansokningskraven behover ses over

For varje folkbokford person faststills ett personnummer enligt 18 §
folkbokfoéringslagen. Skatteverket anger att numret behalls vid utflyttning. En tidigare
folkbokford utlindsk medborgare omfattas ddremot normalt inte av personkretsen i
forslagets 1 kap. 2 § och kan dérfor inte fa ett nytt kort. Utvidgningen till personer
med samordningsnummer och styrkt identitet 16ser inte detta, eftersom sédana
nummer bara far tilldelas den som inte dr eller har varit folkbokford.’

Kommerskollegium rekommenderar att regeringen utreder om tidigare folkbokforda
utlindska medborgare med styrkt identitet och ett fortsatt behov av att identifiera sig i
Sverige bor kunna 2 kortet utan resefunktion och den statliga e-legitimationen. Det
kan exempelvis gélla personer som efter utflyttningen arbetar i Sverige eller dger en

5 Artiklarna 6.1 och 5f.1 i eIDAS-f6rordningen.
6 Artikel 5a.15 i eIDAS-forordningen.

718 § folkbokforingslagen (1991:481) och Skatteverket, ”Personnummer”, himtad 16 oktober 2026, om
att numret behalls vid utflyttning. Se dven forslagets 1 kap. 2 §, s. 7, promemorian, avsnitt 5.13, s. 87,
och 2 kap. 1 § lagen (2022:1697) om samordningsnummer.
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fastighet hér och behover anvédnda svenska tjanster. Behovet och lampliga
sdkerhetskrav bor belysas i den fortsatta beredningen.

Endast svenska medborgare ska enligt forslaget kunna fa kortet utfardat av svenska
passmyndigheter utomlands. Andra behoriga sokande behover vinda sig till
Polismyndigheten i Sverige. Personlig instéllelse krdavs som huvudregel bade vid
ansdkan och utlimnande.® Skillnaden i tillgdng till utfirdande utomlands bor
motiveras séirskilt for kort utan resefunktion och den tillhérande e-legitimationen.
Analysen bor omfatta sdkerhetsnyttan, mindre betungande alternativ och
konsekvenserna for personer som bor utomlands.

Kommande foreskrifter om hur identiteten ska styrkas bor tydligt ange hur tillforlitliga
utldndska identitetshandlingar kan anvindas vid ans6kan om det svenska kortet. Ett
krav pé att redan ha en svensk identitetshandling skulle motverka utvidgningen av
personkretsen.’

Beredningen bor dven belysa hur personer som bor utomlands i praktiken kan f4 ett
samordningsnummer med styrkt identitet och halla numret aktivt. Det géller bland
annat var identitetskontrollen kan goras och vilka resor som kravs. Dessa
forutsittningar paverkar mojligheten att f4 det foreslagna kortet och e-
legitimationen.'®

Reglerna om kortets och e-legitimationens giltighet bor samordnas med reglerna om
fornyelse av samordningsnummer. Regeringen bor préva om samordningsnumret kan
fornyas i samband med att kortet utfardas, for att undvika upprepade
identitetskontroller och resor. Det bor ocksa klargoras hur kortet och e-legitimationen
ska hanteras nér innehavaren gar fran samordningsnummer till personnummer, sé att
Overgangen inte leder till onddiga avbrott i tillgangen till tjanster.

Utvidgningen av personkretsen bor provas fore 2029

Utléndska medborgare med samordningsnummer och styrkt identitet har enligt
promemorian svart att fa tillgang till e-legitimation och sténgs dérfor ofta ute frén
tjédnster som kriver sidan identifiering.!" Svéarigheter att exempelvis skdta
bankirenden, teckna abonnemang eller genomfora myndighetsirenden digitalt kan
forsvara for manniskor att arbeta eller studera i Sverige. Ett tidigare inforande skulle
kunna forbéttra tillgdngen till dessa tjdnster under aren fram till kortreformen, bland
annat for grinsarbetare och personer som tillfalligt arbetar eller studerar i Sverige.

Kommerskollegium rekommenderar darfor att regeringen provar om utléndska

medborgare med aktivt samordningsnummer och styrkt identitet kan fa tillgang till
SverigelD fore den 1 september 2029. Beredningen bor redovisa om personkretsen
kan utvidgas genom en tidigare dndring av lagen om statlig e-legitimation, utan att

8 Promemorian, 1 kap. 5 §, 3 kap. 2 § och 4 kap. 1 § i lagforslaget, s. 7-9, samt avsnitt 5.3-5.4, s. 62-64.
9 Promemorian, avsnitt 5.9, s. 75-76.

19 Promemorian, avsnitt 5.3, s. 61-62. Se dven Skatteverket, ”Samordningsnummer”, avsnitten om
identitetskontroll och fornyelse, hdmtad 20 oktober 2026.

I Promemorian, avsnitt 5.3, s. 61-62.
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invénta hela kortreformen. Det bor ocksa framga vilka anpassningar av utfirdandet
och berorda e-tjanster som kravs.

SverigelD behéver kunna anvéndas i privat sektor

BankID kréver svenskt personnummer och dr darfor inte tillgéngligt for personer som
enbart har samordningsnummer. Den foreslagna utvidgningen av personkretsen far
storre praktisk betydelse om dven privata aktorer accepterar den statliga e-
legitimationen.'?

Kommerskollegium delar Riksbankens bedomning att det 4r angeldget att aktorer i den
privata finansiella sektorn, sirskilt betaltjédnstleverantdrer, accepterar SverigelD. Det
skulle kunna underltta tillgangen till betalkonton och betaltjidnster och minska
beroendet av BankID. Regeringen bor i den fortsatta beredningen redovisa hur
anvindningen av SverigelD i privat sektor kan framjas, dven for den utvidgade
personkretsen.

Anmalningsskyldighet

Kommerskollegium beddmer att bestimmelserna om utfédrdande av det statliga
identitetskortet inte behover anmaélas enligt artiklarna 15.7 eller 39.5 1
tjanstedirektivet. Som Kommerskollegium tidigare framhallit kan skyldigheten att
godta vissa e-legitimationer omfattas av artikel 39.5 nér den géller tjansteleverantorer
etablerade i andra lander inom EU/EES som tillfalligt tillhandahaller tjanster i Sverige
inom direktivets tillimpningsomrade. Beredningen bor darfor jamfora den foreslagna
skyldighetens rickvidd med lagen om statlig e-legitimation och redovisa om nya eller
dndrade krav behover anmilas.'

Anmalan av tekniska foreskrifter

Enligt 20 § 6 p. forordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet ska
Regeringskansliet anméla forslag till forfattningar i enlighet med de procedurer som
foljer av Sveriges EU-medlemskap eller av andra internationella 6verenskommelser,
bland annat enligt proceduren i anmélningsdirektivet for tekniska foreskrifter, (EU)
2015/1535.15

12 Digg, ”Skaffa e-legitimation”, avsnittet Krav for att skaffa BankID, elegitimation.se, himtad 20
oktober 2026.

13 Sveriges riksbank, Remissvar angdende Justitiedepartementets promemoria Ett statligt identitetskort
(Ju2026/01595), 19 oktober 2026, dnr 2026-01028, s. 3.

14 Kommerskollegiums kompletterande yttrande dver SOU 2023:61, dnr 2023/01578-8, s. 2. Se dven
artikel 39.5 i tjdnstedirektivet, promemorian, avsnitt 6.7, s. 100—101, forslaget till 21 §, s. 26, och 4
kap. 1 § lagen (2026:1358).

15 En annan procedur ér den i enlighet med Virldshandelsorganisationens (WTQ) TBT-avtal (Agreement
on Technical Barriers to Trade).
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Tekniska foreskrifter enligt anmédlningsdirektivet ar bl.a. krav pa varors egenskaper
eller provning, begrdnsningar av varuanvéindning, bestimmelser om atervinning av
varor samt vissa forbudsbestimmelser.'® Tekniska foreskrifter kan dven vara krav for
digitala tjanster (informationssamhallets tjanster) t.ex. krav pd den som tillhandahéller
tjdnsten, pa tjdnsten i sig eller pa tjdnstens mottagare.'’

Tekniska foreskrifter som inte anmélts fast de borde ha gjort det, saknar rittsverkan
och kan inte tillimpas mot enskilda.'® Tekniska foreskrifter som genomfor EU-
lagstiftning behdver inte anmélas, om inte ett utrymme till nationella I6sningar har
utnyttjats.'’

Kommerskollegium har tidigare yttrat sig over betinkandet En séker och tillgdnglig
statlig e-legitimation (SOU 2023:61), se kollegiets yttrande den 9 februari 2024 (dnr
2023/01578-5). Kollegiet bedomde da att anmélningsplikt enligt direktiv (EU)
2015/1535 inte kunde uteslutas for krav pa den fysiska bérarens utformning och pa
erkdnnande av vissa medel for elektronisk identifiering.

I den nu aktuella promemorian foreslds i 2 kap. 1-3 §§ forslaget till lag om statligt
identitetskort krav pa kortets utformning och innehéll. Kraven géller bland annat vilka
uppgifter kortet ska innehalla, lagring av ansiktsbild och fingeravtryck samt
utformningen av kort som ska kunna anvéndas som resehandling. I 5 kap. 1-2 §§
forslaget till forordning om statligt identitetskort stills dven krav pa den statliga e-
legitimationen. Den ska bland annat uppfylla tillitsnivd hg och mdjliggora
kvalificerade elektroniska underskrifter. Bestimmelserna innehaller dirmed
obligatoriska krav pa kortets egenskaper och funktioner som kan utgora tekniska
specifikationer enligt artikel 1.1 ¢ i anmélningsdirektivet.

Att kraven endast géller statliga identitetskort utesluter inte anmélningsplikt. EU-
domstolens dom i mal C-226/97, Lemmens, visar att dven tekniska krav pa produkter
for en sérskild anvandargrupp kan omfattas av direktivet. Om korten tillverkas och
levereras av privata aktdrer som maste anpassa sina produkter for att de ska kunna
anviandas som statliga identitetskort, talar det for att bestimmelserna bor anmaélas.

121 § forslaget till 4ndring i lagen (2023:704) om auktorisationssystem i friga om
tjénster for elektronisk identifiering och for digital post foreslas att offentliga aktdrer
ska erkénna vissa medel for elektronisk identifiering nir sddan identifiering krévs for
tillgang till en néttjdnst som helt eller delvis riktar sig till enskilda. Skyldigheten
omfattar dven vissa privata aktdrer inom offentligt finansierad verksamhet, bland
annat skola och vérd.

Kommerskollegium bedomer att bestimmelsen kan omfatta informationssamhéllets
tjanster enligt artikel 1.1 b 1 anmélningsdirektivet. Det géller exempelvis néttjdnster
som tillhandahalls mot erséttning, pa distans, elektroniskt och pé individuell begéran.

16 Anmilningsdirektivet artikel 1.1 (c), (d) och (f).

17 Anmélningsdirektivet artikel 1.1 (e) och ().

18 EU-domstolens dom i mal C-95/14, UNIC (2015) p. 29.

19 EU-domstolens dom i mal C-443/98, Unilever (2000) p. 29.
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Eftersom bestdmmelsen stéller krav pé vilka identifieringsmedel som ska erkénnas vid
anvandningen av sadana tjinster kan den utgora en foreskrift for
informationssamhallets tjénster enligt artikel 1.1 e och fi direktivet.

Ett exempel dr en privat vardgivare som erbjuder digitala vardkonsultationer mot
ersittning och pa patientens individuella begiran. Om vardgivaren omfattas av
skyldigheten att erkdnna vissa identifieringsmedel kan bestimmelsen vara
anméilningspliktig. Avgorande ar att tjénsten uppfyller direktivets definition och att
kravet reglerar hur tjénsten ska tillhandahéllas.

Kommerskollegium bedomer dérfor att anméilningsplikt for 21 § inte kan uteslutas.
For en slutlig bedomning behover det klarldggas vilka typer av nittjanster som
omfattas och om dessa tillhandahélls inom ramen for ekonomisk verksamhet.

Flera av forfattningsforslagen innehéller ocksa bemyndiganden att meddela ytterligare
foreskrifter. Det géller bland annat 2 kap. 5 § och 5 kap. 3—4 §§ forslaget till lag om
statligt identitetskort samt 10 § forslaget till andring i férordningen (2023:709).
Bemyndigandena &r inte i sig anmélningspliktiga eftersom de saknar sjélvstindiga
materiella tekniska krav. Daremot kan foreskrifter som senare meddelas med stod av
dem vara anmélningspliktiga. Anmélningsskyldigheten bor darfor bedomas nér de
nirmare foreskrifterna utarbetas.

Promemorian tar upp flera krav som foljer av EU-rétten. Det framgér bland annat att
kraven pa identitetskort som anvidnds som resehandling enligt 2 kap. 2 § foljer av
radets forordning (EU) 2025/1208. For dvriga bestimmelser framgar det inte lika
tydligt vilka krav som f6ljer av bindande EU-rétt och vilka som dr nationella
regleringsval. Regeringskansliet bor dérfor bedoma om dessa bestdimmelser omfattas
av undantaget i artikel 7.1 a i anméilningsdirektivet, som géller nir medlemsstaterna
strikt genomfor bindande EU-rétt.

Kommerskollegium anser sammanfattningsvis att anmélningsplikt inte kan uteslutas
for 2 kap. 1-3 §§ forslaget till lag om statligt identitetskort, 5 kap. 1-2 §§ forslaget till
forordning om statligt identitetskort och 21 § forslaget till andring i lagen (2023:704).
Kollegiet overldmnar till Regeringskansliet att géra den slutliga beddmningen. Om
nagot av forslagen bedoms vara anmélningspliktigt ska Regeringskansliet uppdra at
Kommerskollegium att anmaéla det till Europeiska kommissionen.

Arendet har avgjorts av enhetschef Christofer Berg i nérvaro av bitridande enhetschef
Malin Gisslén, foredragande. I den slutliga handldggningen har dven Karla Wixe,
Waltraud Heinrich och Martin Séderman deltagit.



