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English abstract

In the summer of 2014, Swedes woke up to the new reality that is the ease with which
information is spread on the internet. Having a long tradition of openness and transparency,
a Swedish court’s judgments and reasons, including in criminal procedures, are publicly
available. But due to the practical difficulties of having to ask a court for documents, it is a
right seldom used by the broader public. Lexbase, a private corporation, changed that by
digitalizing court documents and making them available on the internet. A public outcry,
lamenting the threat Lexbase posed to peoples’ privacy, followed. The Swedish authorities
could not do much, since Lexbase was covered by the constitutionally protected press
freedom. This protection exempts the website from the requirements of data protection law.
As such, a committee was assembled to draft a derogation from the press freedom laws for
services such as Lexbase to subject such websites to data protection requirements. This thesis
examines the need for a derogation from the press freedom laws for certain collections of

personal data and how such a derogation should be drafted.

The committee published its proposed derogation late 2016. Two reasons are provided for
why the press freedom needs to be curtailed for websites that provide searchable collections
of personal data. The first is that these websites lack valuable expressions from a freedom of
speech perspective while proving a serious threat to privacy. The second is that the current
order — where media covered by the press freedom laws are exempt from data protection
requirements — risks falling foul of EU data protection law. However, the committee fails to
explain how such websites threaten privacy or why their expressions lack value; and it
provides no account for the content and requirements of EU data protection. The committee
navigates past the Island of Sirens as did the crew of Odysseus — straight towards the desired
outcome, but with its ears plugged with beeswax. Better then to act as Odysseus, identifying
risks and benefits that allow for an informed decision. Contrary to the committee’s
assumption, the websites in question contain valuable expressions when examined in light of
the purpose of Swedish press freedom laws. However, a precise derogation, that allows for
courts to balance privacy against freedom of expression, may be necessary for certain

collections of personal data.
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1 Inledning
1.1 Inledning

Ar 2014 kastades Sverige in i en debatt som standigt 6kar i aktualitet. Genom Lexbase blev
personers brottsliga forflutna endast en sokning bort for bekanta, grannar och arbetsgivare.
Problematiken kan placeras i ett bredare sammanhang dar manga upplever att det privata
maste forsvaras fran internets intrang. Reaktionerna pa Lexbase var starka i den debatt som
foljde. Eftersom hemsidan skyddades av yttrandefrihetsgrundlagen (YGL) var det svart att
ingripa for att stoppa Lexbase. Lagstiftaren tillsatte prompt statliga utredningar. En av dem,
Andrade mediegrundlagar, foreslar ett undantag fran tryckfrihetsférordningen (TF) och YGL
for samlingar av personuppgifter. Siktet ar installt pa Lexbase. Motiven till att inskranka
yttrandefrihetsgrundlagarna ar, for det forsta, att sddana hemsidor medfor en stor risk for
integritetskrankningar och yttrandefrihetsintresset &r perifert. For det andra, att det riskerar
att strida mot EUs persondataskydd att dessa hemsidor genom grundlagsskydd ar fredade
fran personuppgiftslagen (PUL). | Andrade mediegrundlagar fors varken ett resonemang om
vad EU-ratten kraver, hur den personliga integriteten kranks, eller varfor de aktuella
hemsidorna saknar ett yttrandefrihetsvarde. Kommittén styr resonemanget mot undantaget
som Odysseus besattning styr skeppet i resan forbi Sirenernas O — rakt mot malet, men med
vax i 6ronen. Béttre d att axla rollen som Odysseus; identifiera och véga risker och fordelar
for att nd en underbyggd slutsats. Tvirtom antagandet i Andrade Mediegrundlagar har de
hemsidor man vill undanta ett vérde fran yttrandefrihetsperspektiv. Men hemsidorna innebar
ocksa en risk for den personliga integriteten. En snav inskrankning kan darfor vara 6nskvard,

séarskilt med beaktande av EUs persondatarétt.

1.2 Syfte och fragestallningar

Syftet med denna uppsats ar att utreda behovet av en inskrankning av TF och YGL for
samlingar av personuppgifter och, om det & motiverat, hur en inskrdnkning borde utformas.
Flera juridiska sporsmal utreds pa vagen mot en underbyggd inskrankning av TF och YGL
for personuppgiftssamlingar. De évergripande fragorna som jag maste besvara for att utreda

behovet &r:

- Hur motiveras en inskriankning av TF och YGL i Andrade mediegrundlagar?
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- Vad ar forhallandet mellan PUL och yttrandefriheten i Regeringsformen (RF) jamfort
med TF och YGL?

- Vad ar skillnaden mellan en inskrankning i form av ett undantag fran TF och YGL

och en straffbestdammelse inom ramen for yttrandefrihetsgrundlagarna?

- Vad é&r yttrandefrihetsvirdet for de hemsidor man i Andrade mediegrundlagar vill

undanta fran yttrandefrihetsgrundlagarna?

- Vad ér riskerna for den personliga integriteten med de hemsidor man i Andrade

mediegrundlagar vill undanta fran yttrandefrihetsgrundlagarna?

- Vilket ar det EU-rattsliga utrymmet for undantag fran personuppgiftsregleringen for
att tillgodose yttrandefrihetsintressen?

- Ar en inskrankning av TF och YGL motiverad for personuppgiftssamlingar, vilka?

(Och tréffar det foreslagna undantaget ratt?)

- Hur borde en inskrankning utformas?

1.3 Metod och avgransningar

FOr att utreda behovet och utformningen av en inskrankning av TF och YGL for
personuppgiftssamlingar krdvs en analys av yttrandefrihetsgrundlagarnas systematik och
syften, EUs persondataratt, personlig integritet och yttrandefrihet. Anslaget ar brett varfor
fokus ar koncentrerat. Jag utreder endast de delar av rattskomplexen som é&r direkt relevanta
for fragestallningen. Exempelvis far den som soker en 6versikt av persondataratten leta nagon
annanstans; jag beror enbart den EU-rattsliga avvagningen mellan yttrandefrihet och skyddet
for persondata. Dataskyddsforordningen, som ersétter dataskyddsdirektivet (DSD) maj 2018,
innebar ingen andring i sak for de fragor som berdrs i uppsatsen. Undantag for yttrandefrihet
delegeras till medlemsstaterna med en néstan identisk, om inte ndgot bredare, formulering.!
Rattighetsfragorna ar en utmaning pa grund av de rika, och disparata, kéllor som kan vara
relevanta. Jag har ett pragmatiskt angreppssatt. Det relevanta ar yttrandefrihet sasom den
uttrycks i TF och YGL, varfor jag anvander kéllor som bast later oss forsta och

konceptualisera dessa. Vad géaller den privata integriteten l&mnar jag mycket av

L Art 85, Férordning 2016/679



rattighetsdiskussionen darhan. Att systematisera olika rattskallor, t ex praxis fran EUD,
EKMR och svenska domstolar, for att na en tentativ definition om privat integritet later sig
inte géras inom ramen for denna uppsats. Det ar inte heller nddvandigt for uppsatsens syfte.
Syftet forutsatter enbart att man kan konkretisera vilka skador samlingar av personuppgifter
medfor. Exempelvis ar det skadligt for en person att inte bli kallad till en arbetsintervju for
att personens brottsliga forflutna ar tillganglig pa internet; detta oavsett att sadan information,
enligt manga teorier, inte dr ”privat” eller central for den personliga integriteten. Analysen &r
alltsa kasuistisk med en pluralistisk uppfattning av personlig integritet: jag anvéander olika
teorier och uppfattningar om personlig integritet for att konkretisera risker med vissa
personuppgiftssamlingar som kan vagas mot samlingarnas yttrandefrihetsintressen utan att
uttala mig om hur t ex rétten till privatliv borde forstas.

Metoden &r rattsdogmatisk eftersom jag utreder rattskéllornas syfte och innebdrd,
gallande ratt, med hjalp av lagstiftning, forarbeten, rattsfall och doktrin.? I vissa fall gar jag
utéver de traditionella rattskallorna nar det framjar en forstaelse och systematisering av
lagens andamal. Ett exempel ar att demokratiteori och yttrandefrihetsteori anvands for att
belysa TFs och YGLs syften eftersom det underlattar en beddmning av vilka yttranden som
ar skyddsvérda enligt yttrandefrihetsgrundlagarna. Lagar och forarbeten ger uttryck for
vagledande varderingar och utgangspunkter, men de &r for vaga for att anvandas i konkreta
tolkningssituationer. Jag nyttjar teori fOr att operationalisera och konkretisera vad
yttrandefrihetsgrundlagarna ger uttryck for. Tolkningsmetoden &r primért teleologisk.
Traditionella rattskéllor anvands for att forstd lagens syfte och andamal; andra
kunskapskallor, t ex demokratiteori, nyttjas for att belysa hur man kan framja de andamalen.
Om detta ar att gora vald pa den rattsdogmatiska metoden lamnar jag at rattsvetenskapen att
avgora. Rattsdogmatik &r ett vagt begrepp; vissa menar att annat material an de traditionella
rattskallorna kan anvéandas inom metoden, andra inte.?

Uppsatsen berdr vissa politiskt kontroversiella fragor, hur hemsidor som Lexbase borde
regleras, och réattighetsdiskussioner dar juridik och politik ofta smalter samman. Jag &r tydlig
med att markera var juridiken slutar och politiken tar vid. Mitt syfte &r inte att ge mig in en
politisk debatt utan att klargtra det juridiska spelrummet. Dessutom kan grundlagarnas syften

och systematik informera hur inskrankningar borde utformas (férutsatt att det ar 6nskvart att

2 Peczenik 1995 s 9 3 Se t ex Kleineman 2013 s 21 ff.



behalla den nuvarande systematiken). Exempelvis kommer analysen visa att den logiska
konsekvensen av resonemanget i Andrade mediegrundlagar ar att personuppgifter i
brottmalsdomar borde omfattas av sekretess. Balansen mellan éppenhet och sekretess r en
politisk avvagning, vilket faller utanfér uppsatsens syfte att diskutera. Mitt mal &r att
tydliggora vilka varden som star pa spel istallet for att en politisk fraga goms bakom teknisk
juridisk argumentation om ett delegationsundantag. Vad géller yttrandefrihetsgrundlagarna
borde ett politiskt beslut, oavsett vilket, fattas pa ett korrekt underlag om t ex vad EU-rétten
kraver, vad risken for skada for den personliga integriteten ar, och vilka yttranden som utifran
TF och YGL ér skyddsvarda.

1.4 Disposition

Uppsatsen utreder behovet av en inskrankning av yttrandefrinetsgrundlagarna for
personuppgiftssamlingar. Resonemanget i Andrade mediegrundlagar ar en utgangspunkt och
rod trad genom uppsatsen. Jag inleder, i kapitel 2, med att satta fingret pa de principiella
fragor Lexbase aktualiserade och presenterar kort den foreslagna losningen i Andrade
mediegrundlagar. Kapitel 3 ger en 6versikt dver forhallandet mellan PULSs persondataskydd
och yttrandefriheten i RF samt TF och YGL. Darefter synas, i kapitel 4, de anforda skélen
for att inskranka TF och YGL — att den nuvarande ordningen strider mot EU-ratt och tillater
omotiverade integritetskrankningar — och jag konstaterar att det féreslagna undantaget vilar
pa en los grund. Min uppsats fyller darfor en lucka genom att gora den utredning om
yttrandefrihet, integritet och EU-réatt, som behovs for att analysera behovet av en
inskrankning. Det av kommittén foreslagna undantaget medfér att  vissa
personuppgiftssamlingar kommer regleras av RFs yttrandefrihet istallet for TFs och YGLs;
kapitel 5 analyserar vad de olika regelverken avser att skydda. Slutsatsen ar att grundlagarnas
systematik talar for att de aktuella hemsidorna borde falla inom TFs och YGLs sérskilda
skydd. Darfor angriper kapitel 6 fragan om hemsidor som Lexbase innehaller, fran
yttrandefrihetsgrundlagarnas perspektiv, skyddsvérda yttranden. Darefter utreds, i kapitel 7,
risken for integritetskrankningar med sadana hemsidor for att kunna balansera dessa varden.
Kapitel 8 tillagnas EUs persondataskydd och utrymmet for undantag med hansyn till
yttrandefriheten. Det tillater mig att i det avslutande kapitlet papeka brister med det

foreslagna undantaget och presentera ett alternativ som battre stimmer Overens med



grundlagarnas systematik, traffar en precisare balans mellan skyddsvarda yttranden och

integritetsrisker samt sannolikt ar férenlig med EUs persondatarétt.

2 Ett grundlagsskydd pa villovagar?

2.1 Lexbase, lagen och kritiken

Den 27 januari 2014 lanserades Lexbase. Lexbase begéarde domar, offentliga handlingar, fran
landets domstolar och gjorde dem tillgangliga for allmanheten. Pa hemsidan kunde man ta
reda pa vem som var démd for brott genom att séka pa namn, personnummer eller anvanda
en interaktiv karta.* Liknande tjanster finns for exempelvis jurister och journalister men &r
vanligtvis for kostsamma for gemene man.® Lexbase hade ett frivilligt utgivningsbevis (YGL
1:9). Grundlagsskyddet innebar att hemsidan var fredad fran bestammelserna i PUL, varfor
det var svarare att ingripa for att stoppa sidan.

Lexbase kom snabbt under kritik. Anne Ramberg kallade det ett cyniskt missbruk av
demokratiska rattigheter som profiterade pa fortal och folks intresse for skvaller.® Kristina
Svahn Starrsj0, generaldirektor for Datainspektionen, beklagade att tjansten “kringgick”
persondataregleringen.” Anette Novak, ledamot i Tidningsutgivarnas styrelse, kommenterade
att offentlighetsprincipen “utgar fran att bara massmedier kan masspublicera...”® Martin
Brinne, jurist pa Datainspektionen, ansdg att grundlagen inte syftade till att skydda
verksamheter som Lexbase “[t]anken var att granska makten, inte kontrollera din granne”.®
Lexbases internetleverantor stangde hemsidan och uppmanade andra leverantorer att skydda
integriteten ndr lagen inte gor det. Beslutet motiverades med att Lexbase inte tog publicistiskt
ansvar och suddade ut konturerna mellan det privata och det allménna.°

Kritiken gdbmmer ett antal antaganden och intressanta fragor som jag aterkommer till i
uppsatsen. Vad ar skillnaden mellan att hamta ut offentliga handlingar fran en myndighet och
en privat aktor pa internet? Medfor den ena storre risk for skador for enskildas personliga

4 Dagens Nyheter, Grannens dom kan lasas pé
natet, 27 januari 2014
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integritet? Varfor anses det 6nskvart att brottmalsdomar ar tillgangliga hos myndigheter, men
ett missbruk att géra dem tillgangliga for allmanheten pa internet? Ar utgangspunkten for TF
och YGL att enbart traditionell media ska kunna masspublicera? Fér manga debattorer, och
kommittén i Andrade mediegrundlagar, &r svaren pa dessa fragor sjalvklara. Lexbase ar ett
hot mot den personliga integriteten och har endast ett perifert yttrandefrihetsvarde. Men
svaret &r inte sjalvklart. Ar 1890 myntade Warren och Brandeis the right to be let alone”. |
artikeln gar de pa jakt efter den nya pressen. ” The press is overstepping in every direction
the obvious bounds of propriety and of decency. Gossip is no longer the resource of the idle
and of the vicious, but has become a trade, which is pursued with industry as well as
effrontery. To satisfy a prurient taste the details of sexual relations are spread broadcast in
the columns of the daily papers. To occupy the indolent, column upon column is filled with
idle gossip. . .. Visst ar kritiken lik den som riktas mot Lexbase? Media som med egen
vinning for dgonen ger allmanheten den information den vill ha, inte den allménheten
behover. Skillnaden &r att det Warren och Brandeis kritiserade, kvallsblaskan”, idag anses

centralt for yttrandefriheten.

2.2 Ett forslag till undantag fran TF och YGL

Den 15 september 2016 presenterades l6sningen pa Lexbase-problemet: ett undantag fran TF
och YGL for vissa personuppgiftssamlingar. Morgan Johansson ar nojd med forslaget, da
Lexbase var en barande orsak till att utredningen tillsattes.!? I féreslagna YGL 1:20 anges
att:

”Utan hinder av denna grundlag giller vad som foljer genom lag om forbud mot
offentliggérande av uppgifter som ingar i en uppgiftssamling som har ordnats sa att det ar
mojligt att soka efter eller sammanstélla uppgifter om 1. en enskilds ras, etniska ursprung,
politiska asikter, religiosa eller filosofiska Gvertygelse, medlemskap i fackforening, halsa,
sexualliv, genetiska uppgifter, biometriska uppgifter, eller 2. att en enskild har begatt
lagovertradelser genom brott, forekommer i fallande domar i brottmal eller varit foremal for

straffprocessuella tvangsmedel.

1 Warren & Brandeis 1980 12 Svenska Dagbladet Utredning slar mot Lexbase
— kan mista grundlagsskydd, 15 september 2016



Vad som anges i forsta stycket galler endast om det med héansyn till verksamheten och de
former under vilka uppgiftssamlingen halls tillganglig finns sarskilda risker for otillborliga

intring i enskildas personliga integritet.”®

Bestammelsen &r tillamplig pa en a) uppgiftssamling, med b) kansliga personuppgifter, om
c) det medfor en sarskild risk for intrang i den personliga integriteten. Av utredningens
exempel pa krankande hemsidor framgar att kommittén tar sikte pa tva typer av hemsidor.
Det forsta typfallet ar Lexbaseliknande tjanster. Hemsidor som tillhandahaller allmanna
handlingar med vissa kansliga uppgifter som t ex domar i brottmal, disciplinarenden,
administrativa frihetsberévanden och liknande.'* Det andra typfallet ar listor eller register pa
personer utifrdn en egenskap som anses kanslig, t ex politisk askadning, sexuell laggning
eller etnisk bakgrund.® | avslutningen &tervander jag till forslaget i detalj da
yttrandefrihetsvéardena och riskerna for integriteten utretts.

| Andrade mediegrundlagar framfors tva skal for varfor det behévs en inskrankning av
yttrandefriheten. Den forsta anknyter till kritiken mot Lexbase. Kommittén konstaterar att
YGL omfattar rena soktjanster, vilka bedéms vara integritetskansliga, eftersom det finns en
uppenbar risk att enskilda lider skada av att informationen sprids till allmanheten.® Dessutom
anses dessa tjanster vara perifera for yttrandefrihetsgrundlagarnas centrala skyddsomrade —
att sakra ett fritt meningsutbyte, en fri och allsidig upplysning och ett fritt konstnarligt
skapande.!” Det andra skalet ar att det kan strida mot EU-ritten att hemsidor med
utgivningsbevis kan undgé personuppgiftsregleringen.'® Det sags inte explicit men framgéar
av kommitténs uppgift att utreda konfliktytan,*® och genom hanvisning till ett uttalande av
konstitutionsutskottet (KU), som patalar att YGL tillater personer och foretag att kringga
personuppgiftsregleringen.?® Ar de anférda skalen for en inskrinkning korrekta? | nasta
kapitel redogor jag for det nuvarande forhallandet mellan yttrandefrineten och
personuppgiftsregleringen for att sedan syna utredningens resonemang om integritet,
yttrandefrihet och forhallandet till EU-ratten.
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3 Yttrandefrihet i TF, YGL, RF och persondataskydd

3.1 Forhallandet mellan yttrandefrihet och PUL

| Regeringsformens (RF) forsta paragraf slas fast att den svenska folkstyrelsen bygger pa en
fri asiktsbildning. En forutsattning for asiktbildande &r tillgang till information. Yttrande-
och informationsfrinet &r darfor centrala for det svenska statsskicket. Den svenska
regleringen av yttrandefriheten ar séregen vid en internationell jamforelse. Skyddet ar delat
mellan RF och yttrandefrihetsgrundlagarna. RF 2:1 st 1 skyddar all form av kommunikation:
en mejlkonversation, en stotande reklamkampanj eller ett anférande pa en demonstration.
Friheten kan begransas genom lag, (RF 2:20) forutsatt att begransningen har ett visst andamal
och inte gar langre an nodvandigt. (RF 2:21, 23) Tva av de godtagbara d&ndamalen &r
enskildas anseende och privatlivets helgd, vilket hanvisar till skyddet for den personliga
integriteten, som att exempelvis inte behtdva utsattas for fortal. Né&r yttrandefriheten
begransas maste man gora en avvagning mellan yttrandets vikt, sarskilt i politiska
sammanhang, och skadan pa det motstaende intresset. (RF 2:21, 23) Omfanget av
regeringsformens skydd ar alltsa beroende av yttrandets innehall. Vissa yttranden &r mer
skyddsvarda an andra, exempelvis de som frd&mjar den politiska processen genom att vacka
debatt om samhaéllsfragor.

| RF 2:1s andra stycke paminns att vissa medier for masskommunikation, t ex radio,
tidningar och television, har ett sarskilt skydd i TF och YGL. Skyddet ar teknikberoende da
det knyts till att kommunikationen sker pa ett visst satt. Yttrandefrihetsgrundlagarna &r
utforligare an RFs bestammelser for att tacka samtliga former av skyddsvard
masskommunikation. En bérande tanke bakom det teknikberoende skyddet ar att det kan vara
innehallsneutralt; man behover inte bedéma yttrandets innehall for att avgéra om det ar
skyddat, enbart hur det yttrades. TF och YGL medfor ett starkare skydd &n RF genom deras
utmérkande principer: censurforbud, etableringsfrihet, ensamansvar, meddelarskydd, och
exklusivitetsprincipen med en sarskild brottskatalog och rattegangsordning.?

Det delade skyddet for yttrandefrineten reflekteras i PUL, Sveriges genomforande av
DSD. DSD och PUL anger hur persondata, information som kan knytas till en individ, far

behandlas. Syftet &r att skydda den personliga integriteten.?? | ménga fall ar det beréttigat att
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behandla persondata, t ex nér en nyhetsredaktion rapporterar om en korruptionsharva och
offentliggdr berdrda politikers namn. Direktivs nionde artikel stadgar darfér att
medlemsstater ska gora undantag fran persondataskyddet for behandling som sker
uteslutande for journalistiska andamal eller konstnarligt eller litterart skapande nar undantag
ar nodvandiga for att balansera ratten till privatliv mot yttrandefrihetsintresset.?® Vad
undantaget innebér EU-rattsligt utreds i kapitel 8.

Det svenska genomforandet av DSD artikel 9 finns i PUL 8 7. | bestdammelsens andra
stycke anges att vissa av PULSs regler inte galler for behandling av personuppgifter som sker
uteslutande for journalistiska andamal eller konstnarligt eller litterart skapande. | forsta
stycket slas helt sonika fast att PUL inte galler i den utstrackning det skulle strida mot TF
eller YGL. Sker ett yttrande i ett av TF eller YGL skyddat medium, behéver man 6ver huvud
taget inte ta stéllning till PUL. Om yttrandet daremot “enbart” skyddas av RFs yttrandefrihet
galler PUL som huvudregel, men undantag kan motiveras vid en analys av yttrandets innehall
och 78 st 2 PUL. Det centrala svenska rattsfallet & Ramsbro.?* P& en hemsida hangdes
personer ut som ekonomiska brottslingar och moraliskt forkastliga for att informera om hur
man kan skydda sig mot “skrupelfria banker” och “samvetslosa nétverkskapitalister”. HD
tolkade PUL 78 st 2 i ljuset av DSD artikel 9 och europeiska konventionen om skydd for de
maénskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna (EKMR). HD menar att undantaget
hanvisar till en avvagning mellan yttrandefrinet och personlig integritet. Yttranden som
informerar, kritiserar eller vacker debatt om samhallsfragor av betydelse for allménheten
vager tungt i vagskalen. Personen som skapat hemsidan bedémdes ha “uteslutande
journalistiska indam&l” da skrupelfria banker var en debattvardig fraga. Ramsbro ger uttryck
for RFs innehallsberoende yttrandefrihetsskydd: ett vagande av yttrandets vikt mot dess
intrang. Det &r illustrativt att jamfora med hur bedémningen skulle sett ut om hemsidan
skyddades av YGL. HD hade inte bedomt innehallet utan konstaterat att yttrandet skett i ett
skyddat medium varfor PUL var uteslutet enligt 7 § st 1. | ena fallet balanseras intresset av
att nagot offentliggors med den personliga integriteten fran fall till fall, i det andra fallet
bedomer lagstiftaren att det ar skyddsvart pa grund av sattet det offentliggors.

Om ett yttrande faller under RF eller TF/YGL far alltsd stora konsekvenser for

yttrandefrihetens och persondataskyddets omféang. Som vi ség ovan anser man i Andrade
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mediegrundlagar att TF och YGL skyddar yttranden som inte ar skyddsvérda. Det foreslagna
undantaget resulterar i att vissa hemsidor forskjuts till RFs skydd och avvégningen i PUL 7§
st 2. | kapitel 5 utreder jag vilka yttranden som borde falla under vilket skydd. Att PUL viker
for TF och YGL har kritiserats for att ga utéver vad DSD artikel 9 tillater. Pa kontinenten &r
det vanliga séttet att balansera yttrandefrinet med integritet en avvégning fran fall till fall.?®
De i Andrade mediegrundlagar anforda skalen for att inskranka yttrandefrihetsgrundlagarna
har varit pa agendan tidigare. Konflikten med EUs persondataskydd var en fraga vid PULs
genomfdérande och det fanns farhagor om att YGL skulle fa ett for brett tillampningsomrade
da man 2003 inforde det frivilliga grundlagsskyddet i databasregeln. Varfor gér man i SOU
2016:58 en annan bedémning an i tidigare lagstiftningsarbete, och hur underbyggs
slutsatserna? Resonemanget i Andrade mediegrundlagar sker till stor del genom héanvisning
till tidigare forarbeten. Nedan analyserar jag kommitténs argumentation om varfor det behévs

en inskrankning av TF och YGL.

4 De anforda skalen att infora ett undantag fran TF och YGL

4.1 Den nuvarande ordningen riskerar att strida mot EU-ratt

Ett av kommitténs uppdrag i SOU 2016:58 é&r att utreda konflikten mellan EUs
persondataskydd och den grundlagsskyddade yttrandefriheten.?® Men kommittén gor ingen
analys av vad EU-ratten kraver. Istallet pekar man pa uttalanden av Lagradet i samband med
PULs inférande och KU i samband med inférandet av det frivilliga grundlagsskyddet.?’
Kommittén havdar inte uttryckligen att den nuvarande ordningen strider mot EU-ratten men
anspelar pa att det ar fallet. 2 Fyra ar tidigare, i SOU 2012:55, anvandes samma kéllor med
motsatt resultat.?® Vad har andrats? Egentligen inget. Vid en genomgang av hur konfliktytan
analyserats i Andrade mediegrundlagar och tidigare férarbeten framgar att antaganden om
konstitutionell ratt — EU-rattens baring i yttrandefrihetsfragor — informerat lagstiftarens

vagval. Eftersom man inte gjort en analys av EU-réattens innehall kan den lika lite anvandas
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for att motivera ett undantag fran grundlagsskyddet som slutsatsen att TF och YGL inte
behdver andras.

Nar dataskyddsdirektivet genomfordes i svensk ratt menade regeringen att det var mojligt
med ett undantag for TF och YGL i PUL eftersom DSD artikel 9 lamnar utrymme for
medlemsstater att anpassa regleringen till konstitutionella traditioner och principer.®
Regeringen skrev: ”TF och YGL innehaller bestimmelser som ar av vasentlig betydelse for
det svenska statsskicket...[vilket medfor att] en tillampning av den nya lagen som kan komma
att strida mot TF eller YGL inte kan godtas. Enligt var mening finns det inte heller ndgon
beaktansvard risk for att EGdomstolen skulle géra en annan bedomning.”®! Regeringen fick
medhall fran flera hall, men inte av Lagradet. Lagradet varnade for att ett undantag i PUL for
TF och YGL sannolikt skulle strida mot EU-ratten och beddmde det som osannolikt att EUD
skulle acceptera att grundlagarna undantagslost sattes fore dataskyddet.? Regeringen brydde
sig mindre om Lagradet. Varfor? Den ovan citerade passagen pekar pa anledningen: ett
antagande att EU-rétten inte galler fullt ut pA TF och YGLs omrade.

Att EUs persondataskydd inte galler fullt ut har sin historiska utgangspunkt i ett KU-
betankande i samband med EU-intradet. Riksdagen kan inte verlata beslutanderatt till EU
om det ror principerna for statsskicket (RF 10:6). Enligt KU innebér det att EU-ratt som beror
grunderna for Sveriges statsskick &r ogiltig i Sverige.®® TF och YGL anses vara principer for
statsskicket med stod av den forklaring Sverige gjorde om offentlighetsprincipen och
meddelarfriheten i samband med EU-intradet,®* och uttalanden i KU da grundlagen skulle
anpassas efter intradet,% samt Lissabonfordraget.®® EU-réttens innehall 4&r mindre intressant
om man anlégger detta perspektiv pa forhallandet mellan EU-ratt och svensk réatt. Aven om
det foreligger en konflikt spelar det ingen roll for svensk rétts del.

Det &r inte helt rattvisande att sdga att lagstiftaren anlagt denna forenklade bild att
yttrandefrihetsgrundlagarna gar fére.3” Snarare har man menat att EU-ratten som huvudregel
har foretrade framfor svensk rétt, men att den ger utrymme for nationell sérbehandling

sdrskilt p& TF och YGLs omrade.®® Resonemanget att EU ger utrymme for nationella
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olikheter ar ofta inspirerad av FEU 4.2 och domar som Omega Spielhallen.®® Men utrymmet
for nationella séarlosningar ar flitigt diskuterat.*> Inom ramen for denna uppsats &r det inte
mojligt att diskutera de olika perspektivens meriter; det racker att konstatera att det precisa
forhallandet mellan EU-réatt och de svenska yttrandefrihetsgrundlagarna &r oklart.

Att forhallandet inte ar klarlagt forklarar varfor man med samma kéllor kan na olika
slutsatser om persondataregleringens forenlighet med yttrandefrihetsgrundlagarna. Den
nuvarande regleringen &r forenlig med EU-réttens krav om man antar att utrymmet for
nationella olikheter &r stort, som t ex lagstiftaren vid inforandet av PUL eller utvidgningen
av databasregeln. De som antar att nationella sérlésningar inte accepteras av EU, t ex
Lagradet, Lambertz och vissa remissinstanser, menar att det foreligger en konflikt. Ett
antagande om en konstitutionell rattsfraga har alltsa avgjort slutsatserna om forenligheten av
EUs persondataskydd med TF och YGL. Vad EUs persondataskydd faktiskt kraver har darfor
inte varit foremal for en grundldggande utredning. Ett namnvart undantag ar Lotta Lerwalls
rapport ’Tryckfrihetsforordningens och yttrandefrihetsgrundlagens férhallande till EU-
ratten” som hade till uppgift att analysera konfliktytan mellan EU-rétten och
yttrandefrihetsgrundlagarna. Pa grund av rapportens breda syfte ar analysen om specifikt
persondataratten sparsmakad. Lerwall skriver under pa Lagradets slutsatser: att ett undantag
for TF och YGL sannolikt ar oférenligt med EU-rétten. For det forsta, eftersom undantaget
omfattar samtlig behandling av persondata inom ramen for grundlagen och inte enbart
journalistik. For det andra, att undantaget inte tillater en avvagning mellan yttrandefrihet och
ratten till privatliv.*! | kapitel 8 visar jag att det sannolikt behdvs en mojlighet att vaga
yttrandefrihet mot integritet, men enbart i vissa fall. Daremot maste inte en viss typ av
kommunikation, som t ex hemsidor med personuppgiftsregister, undantas for att det inte ar
“journalistik” enligt EUDs forstaelse av begreppet. Begreppet inrymmer ocksa sadan
informationsférmedling.

Oavsett hur man forhaller sig till den konstitutionella diskussionen &r det intressant att
veta vilka krav EU-ratten staller. Analysen av konfliktytan ger uttryck for tva

utgangspunkter. Den forsta ar vardet av att sa langt som mojligt bevara den svenska modellen
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av yttrandefrihetsreglering. Den andra utgangspunkten &r att en reglering som ar forenlig med
EU-rdtten &r att foredra framfor en som inte ar det.*> Ar malet en reglering som béttre
stammer 6verens med EU-rattens krav maste man forsta vilka dessa krav ar. Att ett undantag
behdvs svarar inte pa fragan hur det borde se ut. Det finns tva risker med att foresla ett
undantag fran yttrandefrihetsgrundlagarna utan att klargora det tillatna spelutrymmet. Den
forsta risken &r att undantaget efter andringen fortfarande &r oférenlig med EU-rétten. Den
andra risken ar att undantaget gar utéver vad EU-ratten kraver. Lagstiftaren kanske anda
foredrar ett forslag som skulle strida mot EU-rdtten — for att det battre bevarar den svenska
yttrandefrinetsmodellen. Eller prioriterar ett férslag som gor stérre inskrdnkningar an
nodvandigt — for att skydda den personliga integriteten. Min poéng ar att ett sadant beslut
borde fattas pa ett korrekt underlag och inte vaga antaganden om innebérden av EUs
persondataskydd.

4.2 Ordningen tillater oacceptabla integritetskrankningar

4.2.1 Det frivilliga grundlagsskyddet

Det andra anforda skalet i Andrade mediegrundlagar for varfor ett undantag fran TF och
YGL behovs ar att de tillater informationstjanster som &r integritetskrankande och av
begransat intresse fran ett yttrandefrihetsperspektiv. Problematiken har behandlats i tidigare
forarbeten, sarskilt da databasregeln utvidgades med ett frivilligt grundlagsskydd. Har
redogor jag forst for databasregeln, motiven till dess utvidgning 2003, och slutligen kritiken
att det omkullkastade balansen mellan yttrandefrihet- och integritetsintressen.
Datainspektion kunde inte ingripa mot Lexbase eftersom hemsidan omfattades av det
frivilliga grundlagsskyddet (YGL 1:9). Bestimmelsen skyddar kommunikation fran en
databas med elektromagnetiska vagor (t ex hemsidor), forutsatt att den som driver
verksamheten har kontroll 6ver innehallet. Hemsidan maste drivas av traditionella
mediaforetag, t ex en redaktion for en periodisk skrift, (st 1) eller ha ett utgivningsbevis (st
2). Det frivilliga grundlagsskyddet infordes 2003. Fragan om risk for den personliga

integriteten var pa agendan men yttrandefrihetsintresset tog éverhanden.
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4.2.2 Yttrandefrihetsintresset

Hur motiverades breddningen av grundlagsskyddet vid databasregelns tillkomst och
utvidgning? Databasregeln var med vid YGLSs tillkomst som, efter flera remissvandor,*? sdg
dagens ljus ar 1992. Yttrandefrihetsgrundlagen introducerade ett grundlagsskydd for radio,
tv och vissa massmediefOretags databaser. Syftet var att skydda alternativa sétt for etablerade
medieforetag att kommunicera sitt budskap.** En artikel &r lika skyddsvérd om den publiceras
pa papper som pa internet.

Nagra ar senare foreslogs att databasregeln utvidgades till andra aktorer an traditionella
massmedieforetag forutsatt att de sokte utgivningsbevis.*® P& grund av farhagor for bland
annat den personliga integriteten fick utvidgningen vénta till den 1 januari 2003. Motiven &r
annorlunda fran nar regeln infordes. | propositionen framhavs internets genomslag som
medium for masskommunikation. ”Den fria tillgangen till en sa rikhaltig information som
majligt och till varierande asiktsyttringar ar en forutsattning for att medborgarna sjalva skall
kunna ta stéllning i olika frdgor som angar dem. "6 Poingen &r att skydda nya aktérer som
genom internet kan kommunicera med en bred publik (i motsats till alternativa
kommunikationssétt for traditionell media). Eftersom kostnaden for att publicera med det nya
mediet ar 1agt kan fler delta, vilket ansags sarskilt skyddsvart.*’ Ett utgivningsbevis kréavs for
att inte belasta samtliga aktérer med de krav som foljer av YGL och for att meddelare ska
vara sakra pa att de lamnar information till ett skyddat medium.*

| Andrade mediegrundlagar sags att de soktjanster som undantas fran grundlagsskyddet
har ett perifert varde fran ett yttrandefrihetsperspektiv. Men lagstiftarens uttalanden nar det
frivilliga grundlagsskyddet inférdes tyder pa att nastan all kommunikation till allménheten
ar skyddsvérd. | direktivet till SOU 2016:58 skriver regeringen att grundlagsskyddet
utvidgades for att omfatta aktdrer som bedrev nyhetsformedling, opinionsbildning och
upplysning.*® Implikationen ar att tjanster som Lexbase inte hor till dessa och darfor inte
fortjanar grundlagsskydd. Det &r nagot av en revisionistisk historieskrivning. Inforandet av
databasregeln avsag traditionell media, utvidgningen skulle utstracka grundlagen till andra

aktorer som agnade sig at masskommunikation. Ett syfte att fria tillgangen till en sa
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rikhaltig information som mdjligt” behdver inte begrdnsa sig till “’nyhetsférmedling,
opinionshildning och upplysning”. Vad som ar skyddsvart fran ett yttrandefrihetsperspektiv
ar inte sjilvklart. Ar det enbart “nyhetsférmedling, opinionsbildning och upplysning” som
fortjanar yttrandefrihetsgrundlagarnas skydd? Ar det uppenbart att tjanster som Lexbase inte
uppfyller de syftena? Fragan kompliceras av det delade skyddet for yttrandefriheten. Hur
avgor man om ett yttrande, principiellt sett, borde falla under TF och YGL eller RF? Det fors
inget resonemang i SOU 2016:58 om varfor de undantagna hemsidorna enbart har ett perifert
yttrandefrihetsvéarde. Den slutsatsen ar langt fran en sjalvklarhet. Jag aterkommer till dessa

fragor i kapitel 5 och 6.

4.2.3 Riskerna for den personliga integriteten

Intresset for ett frivilligt grundlagsskydd var ljumt d& forslaget introducerades.>® Vissa
remissinstanser menade att det skulle komma i konflikt med DSD och att utgivningsbevis
skulle utnyttjas for att formedla information som annars hade varit forbjuden.®* Nar regeln
breddades lat kritiken inte vanta pa sig. KU ansag att det behévdes en utforligare analys om
det frivilliga grundlagsskyddets konfliktyta med den personliga integriteten. | en ofta citerad
passage papekas att YGL i virsta fall [kan] komma att omfatta databaser som utgor rena
personregister.”>? Senare forarbeten om TF och YGL samt skyddet fér den personliga
integriteten fordjupade kritiken. I SOU 2007:22 anfors att privatpersoner och foretag kan
satta PUL ur spel genom det frivilliga grundlagsskyddet och att integritet pa medieomradet
forsamrats vasentligt sedan grundlagsandringen.®® Kommittén i SOU 2009:14 pépekar att
risken for integritetskrankningar 6kat da skyddet utvidgades till aktorer som inte ar foremal
for granskning eller sjalvsanering likt traditionell massmedia.>* Regeringen tillsatte darfor
en utredning med uppgift att undersdka databasregelns utvidgnings effekter for den
personliga integriteten.>® Uppdraget breddades senare till att mer generellt 6vervidga om
hansyn till enskildas integritet forutsatter en andring av yttrandefrihetsgrundlagarna.®
Undersokningen av det frivilliga grundlagsskyddet och den personliga integriteten gjordes

i SOU 2009:14. Kommittén utredde integritetskrankningar genom att undersdka databaser
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med utgivningsbevis for perioden 25 oktober 2006 till 2 september 2008. Totalt analyserades
509 databaser. Kommittén bedémde om databaserna skulle bryta mott PUL, KUL eller
fortalsbrottet om de inte hade varit skyddade av YGL. Av 509 databaser inneholl 20 sadana
brott (cirka 4%).>” Kommittén konkluderar att ”databasverksamheten i allt visentligt bedrivs
pa ett seriost och ansvarskannande sétt och att innehallet i databaserna till helt Gvervagande
del utgor virdefulla bidrag till ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplysning.”*® Farhagor
for den personliga integriteten som lyfts av KU och forarbeten beskrivs som orattvisa.>®
Kommitténs undersdkning av databaser med utgivningsbevis har vissa problem. For det
forsta har databasundersokningen vissa metodologiska brister. 8% av databaserna
undersoktes inte eftersom de kravde inloggningsuppgifter eller nagon typ av betalning.®
Foretag som tillhandahaller s6kbara register for personuppgifter, t ex InfoTorg eller Lexbase,
skulle falla inom dessa 8 %. En risk ar att undersokningen inte omfattade de databaser som
manga anser ar mest problematiska. For det andra vacker nagra kommentarer fragetecken om
hur kommittén utvérderade vad som &r brott mot PUL. Det konstateras att hemsidan tubo.se,
som formedlade uppgifter om kommunal- och landstingsanstélldas I6ner, inte &r ett brott mot
PUL da hemsidan skulle falla under undantaget for journalistiska &ndamal i PUL 7 § st 2 som
det tolkats i Ramsbro. Beddmningen kan vara korrekt, men det kan inte tas for givet. Det ar
en skillnad mellan att enbart formedla inkomstuppgifter och valja ut viss information for att
kritisera bankvasendet. Bedémningen under PUL 78 st 2 dr Oppen i konturerna. Om
svarbedomda hemsidor konsekvent ansetts omfattas av undantaget for journalistik ar det
sannolikt mer an 4% av hemsidor med utgivningsbevis som ar problematiska fran ett
integritetsperspektiv. Men kommitténs slutsats — att krankningar pa hemsidor med
utgivningsbevis inte ar ett stort problem — &r fortfarande korrekt. De flesta hemsidor som
undersoktes var inte oklara fall, utan inneholl éverhuvudtaget inte ndgot krankande.®* Om
det ar t ex 5-6%, istéllet for 4%, av hemsidor som &r problematiska motiverar det inte en
annan beddmning dn kommitténs. | SOU 2012:55 analyserades databaser som fatt

utgivningsbevis mellan september 2008 och december 2010 med samma resultat som

tidigare.5?

57 SOU 2009:14 s 98-106 % SOU 2009:14 s 106

58 SOU 2009:14 s 107, 109 61 SOU 2009:14 s 98-106
59 SOU 2009:14 5 110, 112 f 62 SOU 2012:55 bilaga 8
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En fornyad undersékning av databaser gors i samband med SOU 2016:58. Metodiken &r
densamma som i SOU 2009:14.%% Totalt analyseras 928 databaser, varav 355 inte undersokts
i nagon tidigare utredning. Resultatet ar likt de tidigare utredningarna: 4 % av databaserna
beddms innehalla krankningar. 5% kan inte beddémas eftersom de kraver
inloggningsuppgifter eller liknande.®* Trots liknande resultat drar kommittén i Andrade
mediegrundlagar en annan slutsats. Det finns ”anledning till oro i friga om skyddet for den
personliga integriteten”.%° Overlag ar verksamheter seridsa, men vissa utgivningsbevis avser
rena soktjanster som pa kommersiella grunder ger allmanheten tillgang till information som
hamtas fran offentliga handlingar. Dessa verksamheter sags leda till en risk for allvarliga
integritetskrankningar.®

Totalt har man genomfort tre kartlaggningar av databaser med utgivningsbevis. Samtliga
har gett liknande resultat men den senaste drar diametralt olika slutsatser. VVad har dndrats?
Antalet krankningar har inte oOkat. Istillet framhaver Andrade mediegrundlagar
allvarligheten av de férekommande integritetskrankningarna genom exempel. Ett (exempel
4) ar en beskrivning av Lexbase.®” Men det ar inte ndgot nytt att hemsidor med
utgivningsbevis ger tillgang till sokbara samlingar av persondata, t ex anmarkningar och
patientkommentarer om lékare, rattsinformation, domar i brottmal, taxeringsuppgifter etc.%
Det ar alltsa inte hemsidor med utgivningsbevis som forandrats, utan hur kommittén forhaller
sig till dem. Vad som tidigare ansags vara ett motiverat intrang med hansyn till
yttrandefriheten bedoms nu, enbart nagra ar senare, medfcra en oacceptabel risk for allvarliga
krankningar. Problemet ar att man inte anger vad som utgor en allvarlig krankning. Det ar
tydligt att kommittén anser att tjianster som Lexbase medfor en allvarlig risk for sadana, men
de anger inte hur eller varfor. Motiveras ett undantag fran yttrandefrihetsgrundlagarna med
hansyn till den personliga integriteten borde man forklara hur integriteten kranks av de

tjanster som undantas.

4.3 Ett forslag pa l6s grund

For att sammanfatta foreslas ett undantag fran grundlagsskyddet for vissa tjanster som

kranker den personliga integriteten och saknar ett skyddsvarde fran ett

83 S0U 2016:58 s 388 f % SOU 2016:58 s 391, 393
5 S0OU 2016:58 s 389 f 67 SOU 2016:58 s 390
8 S0U 2016:58 s 391 % Se t ex SOU 2009 bilaga 4

17



yttrandefrihetsperspektiv. Daremot redogérs inte for hur integriteten kranks. Tvartom har
tidigare lagstiftningsarbete, med samma information, dragit en motsatt slutsats. Det innebar
att bedomningsgrunderna fordndrats — men man anger inte hur. Hemsidornas
yttrandefrihetsvarde utreds inte heller, trots att fragan verkar kunna ha olika svar. Det &r svart
att granska forslagets meriter; det gar inte att vaga tva motstaende intressen nar man inte vet
vad som finns i vagskalen. | foljande kapitel utreder jag darfor yttrandefrihetsvardet for de
hemsidor som man i Andrade mediegrundlagar forslar ska undantas fran grundlagsskydd och
hur de riskerar att skada den personliga integriteten. Man har inte heller utrett EU-réttens
utrymme for undantag fran persondataratten varfor det knappast kan anforas som ett skal for
eller emot att inskranka grundlagsskyddet. Overvager man en inskrankning ar det vérdefullt

att veta vilka alternativ som ar EU-rattsligt godtagbara, vilket undersoks i kapitel 8.

5 Vilken yttrandefrihetsreglering?

5.1 Lampar sig RF eller yttrandefrihetsgrundlagarna bast?

| debatten om Lexbase anfordes att sajten missbrukade yttrandefrihetsregleringen for att
kringga reglerna om behandling av personuppgifter. Lexbase saknade alltsa ett varde fran
yttrandefrihetsperspektiv — det var inget yttrandefrihetsgrundlagarna syftade till att skydda.
Samma resonemang fors i SOU 2016:58. Men som visat ovan &r slutsatsen inte underbyggd
av en analys av vad TF och YGL ska skydda. Med hemsidor eller tjanster som Lexbase avser
jag hemsidor som innehaller storre samlingar av personuppgifter fran allméanna handlingar
utan inslag av redaktionellt arbete som t ex att ett urval har gjorts baserat pa nyhetsvérde.
Men det féreslagna undantaget kan ocksa omfatta redaktionellt material.®®

| detta kapitel utreder jag grundlagarnas systematik for att avgora vilken
yttrandefrihetsreglering, RF eller TF och YGL, liknande hemsidor borde falla under och
vilken form en inskrankning borde ha. Kommitténs forslag ar att sajterna undantas fran TF
och YGL och istéllet regleras av RF i motsats till exempelvis en straffbestdmmelse inom
ramen for TF och YGL. Nasta kapitel angriper fragan om hemsidor som Lexbase ar
skyddsvarda fran yttrandefrihetsgrundlagarnas perspektiv. Av utrymmesskal utvérderar jag
inte legitimiteten bakom de funktioner och dndamal grundlagarna och dess forarbeten ger

% Se nedan, kapitel 9
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uttryck for. Syftet ar att utreda lagarnas andamal och utvardera vad grundlagarna borde
skydda givet de varderingar de ger uttryck for.

TFs portalparagraf anger att lagen ska sakra ett fritt meningsutbyte och en allsidig
upplysning. YGL gor ett tillagg for fritt konstnarligt skapande (YGL 1:1); sakligt anses
syftena vara desamma och TF ocksa skydda konstnarligt skapande.”® Andaméalsstadgandet
ger inte mycket vagledning. Néstan all kommunikation kan bidra till ett meningsutbyte eller
upplysning i nagon man. Givet det oklara syftet ar det svart att fran ett yttrandes innehall
avgora om det borde falla under RF eller yttrandefrihetsgrundlagarna.” Gransdragningen
gors primart efter form, inte innehall. Men det finns ocksa innehallsberoende undantag fran
yttrandefrihetsgrundlagarna. Forst utreder jag formella skél att undanta hemsidor som
Lexbase fran grundlagsskydd, sedan om innehallet stodjer en inskrankning i form av ett
undantag eller en straffbestammelse och konsekvenserna av detta val.

5.1.1 Formella skillnader mellan RF och yttrandefrihetsgrundlagarna

Den framsta skillnaden mellan yttrandefrihetsgrundlagarna och RFs yttrandefrihet ar att de
forra ar teknikberoende och innehallsneutrala.”> Kommittén i SOU 2010:68 sammanfattade
dndamalet med TF och YGL som att de ska skydda masskommunikation,” férutsatt att det
sker pd ett satt som underlattar ansvarsutkravande for yttranden som strider mot lagen.” En
skillnad mellan yttrandefrihetsskyddet i RF och TF/YGL ar att de senare enbart skyddar
masskommunikation. Det framgar bland annat av lagens tillampningsomrade. For att
omfattas av grundlagarna maste budskapet kunna spridas till allminheten.” Exempelvis
resoneras i SOU 1947:60 att skrifter framstéllda med stencilering eller kopiering inte ska
skyddas d& teknikerna enbart kunde framstilla ett begriansat antal exemplar.’
Masskommunikation ges ett bredare skydd eftersom den upplevs som sarskilt farlig och
darfor attraktiv att hindra.”” Ett subversivt budskap har begransade féljder om det yttras vid
ett middagsbord men kan omkullkasta regimer om det sprids till allménheten. Dessutom har
det historiskt varit lattare att ingripa mot masskommunikation. Forr fanns endast ett begransat

antal tryckpressar i riket, varfor det var latt att utdva patryckning mot de som hade mojlighet

0 Axberger 2014 .58, se t ex SOU 2016:58 s 630 4 SOU 2010:68 s 62

f, som foreslar att TF andras for att reflektera detta. >Setex TF 1:6 och YGL 1:10
1 Lambertz 2011 s 61; SOU 2010:68 s 62 6 SOU 1947:16 s 58

250U 2010:68 s 62 7SOU 2006:96 s 228
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att masspublicera.”® Idag ar mojligheterna till masskommunikation betydligt stérre, men det
gor den inte mindre skyddsvérd.” Hemsidor som Lexbase kan inte p& denna grund undantas
fran yttrandefrihetsgrundlagarna eftersom de sprider information till allmanheten.

Varfor skyddas inte t ex anforanden pa demonstrationer, en form av masskommunikation,
i yttrandefrihetsgrundlagarna? Yttrandefrihetsgrundlagarna skyddar masskommunikation,
forutsatt att det &r enkelt att utkrdva ansvar for missbruk i efterhand. Teknikneutrala
alternativ till TF och YGL har utretts flera ganger. De foreslagna alternativen har ratats for
att vissa principer i grundlagarna, som t ex ensamansvaret och den sérskilda
processordningen, anses forutsatta mediebunden kommunikation.®° | SOU 1975:49 utreddes
om yttranden i demonstrationer borde skyddas av TF och YGL. Kommittén avradde fran ett
sadant skydd da kommunikationens direktkaraktar innebar att en ensam person inte har full
kontroll 6ver vad som yttras (vilket omkullkastar premissen for ensamansvaret), och for att
det kan uppsta bevissvarigheter om vad som yttrades (vilket omkullkastar jury-ordningen).8
Inte heller av detta skal finns det nagon anledning att undanta vissa hemsidor med
utgivningsbevis fran grundlagsskyddet. Yttrandet ar fixerat, valdokumenterat och en

ansvarig utgivare har trétt fram for att ta ansvar.

5.1.2 Innehallsberoende undantag fran yttrandefrihetsgrundlagarna

Det &r inget som tyder pa att hemsidor som Lexbase borde falla under RFs yttrandefrihet
istallet for TF och YGLs pa formella grunder. Det &r masskommunikation i en form som ar
forenlig med forutsattningen att det &r latt att utkrava ansvar i efterhand. Det leder till fragan
om yttrandets innehall pa dessa sidor talar for ett undantag. Som namnt ovan &r det en
barande princip att TF och YGLs skydd ska vara innehallsneutralt. Men det betyder inte att
innehallet ar irrelevant for om ett yttrande borde skyddas. Snarare ger innehallsneutraliteten
uttryck for att bedomningen av vad som ar skyddsvart framforallt ska goras av lagstiftaren
genom undantag och straffoestimmelser med den inbyggda troghet som foljer av
grundlagsstatus. Det i motsats till 6ppna undantag som tillater domare och myndigheter, som
kanske snabbare vander kappan efter opinionsvindar, att géra en skdnsmassig bedomning.

Men om lagstiftaren avgor vad som ar skyddsvart, varfor analysera fragan och ifragasatta

8 Keller 2009 s 12 80S0U 2006:96 s 118-125
79 Se t ex resonemangen bakom skapandet av YGL 81SOU 1975:49 s 32, se ocksd SOU 2006:96 s 118—
eller utvidgningen av databasregeln, kapitel 4. 125, 162 f
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slutsatserna i SOU 2016:58? Det finns tva skal. For det forsta talar grundlagarnas systematik
for hur en inskrankning borde goras. Till exempel om det &r lampligt med ett undantag fran
yttrandefrihetsgrundlagarna eller en inskrdnkning inom TF och YGL i form av en
straffbestammelse. For det andra visar yttrandefrihetsgrundlagarna pa vilka yttranden som ar
skyddsvarda och kan séaledes informera den avvagning lagstiftaren har att gora. Den forsta
fragan — vilken typ av inskrankning som lampar sig for hemsidor som Lexbase — kommer
besvaras efter en utredning av de existerande innehallsberoende undantagen. Den andra
fragan leder oss in pa vilken yttrandefrihets- och demokratiteori TF och YGL ger uttryck for
och hur dessa ser pé vardet av hemsidor som Lexbase.®?

Det finns tva typer av innehdllsrelaterade begransningar av yttrandefrineten i
yttrandefrihetsgrundlagarna. Den forsta ar brott som intagits i TF och YGL, sa kallade
missbruk av yttrandefriheten. (TF 1:3; YGL 1:4) Den andra typen &r undantag fran
yttrandefrihetsgrundlagarnas tillampningsomrade antingen i form av en regel eller som f6ljd
av en andamalstolkning. Den konceptuella skillnaden &r att misshbruksbestammelser avser
yttranden som ar skyddade av TF och YGL, medan undantagen ror yttranden som anses falla
helt utanfor det omrade yttrandefrihetsgrundlagarna syftar till att skydda.®?

Undantagen fran yttrandefrihetsgrundlagarna kan indelas i tva kategorier: uttryckliga
undantag (sa kallade delegationsregler) och undantag med hanvisning till en tolkning av
yttrandefrihetsgrundlagarnas dndamal. Andamalsundantagen tar avstamp i borjan av 1900-
talet da personer domdes for bedrageri genom tryckt skrift trots att TF saknade en sadan
straffbestimmelse.?* Man anség uppenbarligen att sédana yttranden inte hade négot med
yttrandefriheten att gora.® | samband med 1949 &rs TF knéts undantagen till TFs syfte. SOU
1947:60 anger att brott som bedrageri, svindleri och oredligt férférande, dar publiceringen
endast &r ett led i det brottsliga forfarandet, inte ar ett missbruk av yttrandefriheten. & Darfor
kan ingripande ske med stdd av allméan lag. Ett yttrande som gors enbart for att vilseleda
saknar varde fran ett yttrandefrihetsperspektiv eftersom det inte kan bidra till en allsidig

upplysning eller fritt meningsutbyte.

82 Se nedan, kapitel 6 8 Axberger 1984 s 43
83 Axberger 1984 s 48 f 8 SOU 1947:60 s 250 f; prop 1948:230 s 37
8 NJA 1900 s 528
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Liknande resonemang éverfordes pa reklam. 1 SOU 1966:71 framgar att ett yttrande faller
utanfor TFs tillampningsomrade om syftet med det ar att gynna den egna
naringsverksamheten, i motsats till att kritisera eller informera.?” Regeringen pdminde om
svarigheterna med att dra en sadan grans varfor undantaget enbart ska gélla yttranden av
utpraglad kommersiell natur.8®”.. [D]et skall vara frdga om &tgarder som vidtas i
kommersiell verksamhet och i kommersiellt syfte, och vidare krévs att framstallningarna har
rent kommersiella férhallanden till foremal.”® Det racker alltsa inte att syftet med ett yttrande
ar att framja ett enskilt intresse, yttrandet maste ocksa till sitt innehall enbart avse t ex
avséttningen av en produkt. I NJA 1975 s 589 hade tidningen Helg-Extra lagt forstasidans
rubriker pa ett satt som gav ett vilseledande intryck av innehallet. HD slog fast att tidningens
I6psedel informerade och inte enbart syftade till att gynna tidningens foérsaljning, varfor det
inte var mojligt att ingripa med marknadsforingslagen. Samma argumentation anvandes med
motsatt resultat i NJA 1979 s 602 da en prostitutionsannons enbart ansags ha till syfte att
annonsera sadana tjanster (i motsats till att informera eller véicka debatt om prostitution). Men
hur ska man forhalla sig till annonser som bade informerar och framjar omséattningen av en
produkt? Fallet NJA 1977 s 751 aktualiserade fragan om sa kallade blandade meddelanden.
HD behdvde inte ta stéllning eftersom ett uppenbart fel behdvdes for att bevilja resning. HD
ansag att felet inte var uppenbart eftersom annonsen hade dubbla syften och darfér kunde
bedémas pa olika sétt. Det ar en tveksam slutsats. Ett yttrande med bade informativt och
kommersiellt syfte avser uppenbart inte “rent”, i bemirkelsen enbart, kommersiella
forhallanden.®® HD tog stallning i NJA 2001 s 319. Swedish Match annonserade i Dagens
Nyheter. Annonsen innehdll information, bland annat om hur snus producerades. Fallet rorde
undantaget i TF 1:9 for reklam for tobak och alkoholvaror som ska ha ett liknande
tillimpningsomrade som &andamalsundantagen for reklam.® HD slog fast att annonsen
innehdll uppgifter med informationssyfte, vilket skyddas av TF, men anforde att undantaget
anda var tillampligt eftersom det annars skulle sakna praktisk betydelse. JustR Nystrom var
skiljaktig och menade att tveksamma fall borde démas till forman for yttrandefriheten. Man

kan ifragasatta majoritetens resonemang. De flesta annonser, t ex bilder pa en vara med ett

8 S0U 1966:71 s 87 % Stromberg 1980 s 33
8 Prop 1970:57 s 65 ff %1 S0OU 1972:49 s 56
8 Prop 1978/79:2 s 72
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pris eller kontaktuppgifter,°? innehaller inte moment som berér yttrandefriheten sdsom den
forstas i yttrandefrihetsgrundlagarna. En snavare forstaelse av bestaimmelsen gor alltsa inte
att den helt saknar betydelse. NJA 2001 s 319 &r ett avsteg fran tidigare praxis. Domstolen
faster avgorande vikt vid talarens syfte. Om informationen férmedlats i en artikel om
snusproduktion istallet for betald reklam skulle det ha skyddats. Det 6ppnar for godtyckliga
gransdragningar. Ska t ex en rapport om vindkraftverks fordelar undantas fran
yttrandefrihetsgrundlagarnas skydd nar den &ar finansierad av ett foretag som tillverkar
kraftverk for att foretaget har sin egen vinning for 6gonen? Innan var det tydligt att yttranden
med ett informationsvérde inte borde undantas fran TF och YGLs tillampningsomrade sa
lange innehallet var av intresse for ahorarna, oavsett om talarens syfte var att initiera en
diskussion eller framja omsattningen av en produkt.

Det finns fyra uttryckliga undantag fran yttrandefrihetsgrundlagarna: fér upphovsratt (TF
1:8, YGL 1:12), vissa kommersiella annonser och viss kreditverksamhet (TF 1:9, YGL 1:12),
och barnpornografi (TF 1:10, YGL 1:13). Det &r en utmaning att hitta en gemensam namnare
for dessa. Upphovsratten lyftes ut redan 1876. Man valde ett undantag istallet for
tryckfrihetsbrott av praktiska skal — lagen skulle bli for nedtyngd av upphovsréttsliga
bestammelser annars.®® Det stimmer mindre val dverens med devisen att undantag beror
yttranden som  faller utanfér det yttrandefrihetsgrundlagarna ska skydda.
Upphovsrattsskyddade verk innehaller information och idéer varfor undantaget knappast tar
bort sddant som &r irrelevant for yttrandefrinetens syfte.** Samma galler kreditverksamhet
som formedlar information om andra forhallanden (inte verksamhetens egna varor). Men i
propositionen anges att bestimmelsen endast ska undanta sidant som “inte [gar] ut pa att
begransa den fria asiktsbildningen i samhallet eller hejda nyhetsformedlingens
informationsflode.”® Propositionen ger uttryck for att kreditupplysning saknar sadant
yttrandefrihetsgrundlagarna avser att skydda (lat vara att det kan ifragasattas). Axberger
menar att det kan tolkas som att andringen borde inforts i brottskatalogen om det ber6rde
yttranden som TF och YGL avsdg att vdrna.®® Reklamundantaget har jag berért ovan.
Undantaget for barnpornografi foljer ett liknande resonemang: att barnpornografi inte ar ett

92)amfor med prostitutionsannonseringen ovan, % Se t ex Hugenholtz 2001 s 343 f om konflikten
eller NJA 2007 s 142 déar Metro hade haft en mellan yttrandefrihet och upphovsratt.
helsideannons for tv-spelet Halo 2. % Prop 1973:123 s 49

9 Axberger 1984 s 41 % Axberger 1984 s 65
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bruk av tryckfriheten, utan faller utanfor dess syfte.®” Det kan ifrégasattas. Konstverk kan ha
ett artistiskt véarde oavsett motiv. Och om en bild anvénds i informationssyfte, kanske for att
vécka debatt om 6vergrepp mot barn?

| SOU 2016:58 foreslar kommittén ett undantag fran yttrandefrihetsgrundlagarna, inte en
straffbestammelse. Ovan namndes att den konceptuella skillnaden mellan dessa fall ar att
undantag ror yttranden som anses falla utanfor det omrade yttrandefrihetsgrundlagarna syftar
till att skydda, medan missbruksregler bestraffar bruk av yttrandefriheten som inte tolereras.®®
Den senare utvecklingen pekar pa att denna atskillnad luckrats upp. Undantagen for
barnpornografi, kreditverksamhet och upphovsrétt kan samtliga beréra av TFs och YGLS
syften skyddade vérden. De borde alltsa battre lampa sig for straffoestammelser an undantag.
For att atskillnaden ska uppréatthallas talar att lagstiftaren i motiven till dessa undantag
(férutom for upphovsratten) ansett (felaktigt) att det rér sig om yttranden som faller utanfor
syftena. Praxis och forarbetsuttalanden for andamalsundantagen pekar i samma riktning. Det
har kravts att bade talarens syfte och yttrandets innehall avser rent privata andamal. Men NJA
2001 s 319 &r ett avsteg fran traditionen. Det ar svart att dra bestamda slutsatser om huruvida
en inskrankning, utifran yttrandefrihetsgrundlagarnas systematik, borde géras i form av ett
undantag eller tryckfrihetsbrott. Men det &r lagstiftarens ambition, trots att man inte
genomfort det konsekvent, att undantag ska avse yttranden som faller utanfér ramarna for
TFs och YGLs syften. Straffbestdmmelser berdr yttranden som i och for sig faller inom det
skyddsvarda omradet, men dar yttrandet inte &r motiverat med hansyn till den skada det kan
asamka. Om hemsidor som Lexbase, eller andra hemsidor som traffas av det féreslagna
undantaget, innehaller yttranden som faller inom de av TF och YGL skyddade vardena borde

en inskrankning goras i form av en straffbestdmmelse istéllet for ett undantag.

5.2 Konkreta konsekvenser av valet av form pa inskrankning

Att vilja ett undantag istallet for en straffbestammelse far konkreta konsekvenser utdver att
eventuellt gora vald pa yttrandefrihetsgrundlagarnas systematik. Skillnaden anknyter till
innehallsneutralitet. Ett oprecist undantag 6ppnar for skonsmassiga bedomningar, vilket kan

fa foljdverkningar for handlingsoffentligheten och fér meddelare.

% Prop 1997/98:43 s 67 % Axberger1984 s 48 f
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Skillnaden mellan RF och yttrandefrihetsgrundlagarna &r framst att TF och YGL é&r
teknikberoende med ett innehallsneutralt skydd.*® Flera utredningar har lanserats i syfte att
foresla teknikoberoende yttrandefrihetsgrundlagar da det ar svart att I6pande anpassa dem
efter teknikutvecklingen.’® Férslagen har ratats pa grund av svarigheterna att avgrinsa
tillampningsomradet. %! Sannolikt skulle det krévas ett innehéllsberoende kriterium. Med ett
innehallsberoende kriterium, som t ex att yttranden i allmanhetens intresse skyddas, skulle
nagon behdva bedoma vad som intresserar allmanheten. Bedomningen ar vansklig, 6ppen for
visst godtycke, och riskerar darfor en mojlighet att skdnsmassigt inskrénka yttrandefriheten.
Karst ger exempel pd riskerna med ett “kvalitativt” test for yttrandefriheten d& han
argumenterar for en bred forstaelse av USAs grundlagsskyddade yttrandefrihet. Ett
kvalitativt test innebar att man bedomer vikten av ett yttrande utifran dess innehall och
skyddar t ex sadant som bidrar till en fornuftig diskussion med mal att na sanningen eller
olika samhilleliga nyttigheter.'°2 Men uppfattningen om vad som anses fornuftigt, eller vad
som ar en samhillelig angelagenhet, formas av ett samhalles forharskande asikter och
kultur.1%® Ett exempel &r att mén traditionellt definierat vad som ar av allmént intresse. Det
innebar att vad vi idag betraktar som samhallsproblem, t ex vald i relationer och familjeliv,
ansetts vara privata i motsats till samhallsfrgor fortjanta av yttrandefrihetens skydd.%* TF
och YGL ger uttryck for antagandet att domare inte ar fredade fran samhallets forharskande
uppfattningar,  asikter ~och  opinionsstromningar.  Alltsa  borde skyddet for
masskommunikation utformas sa att det ger mojlighet till stor spridning av ocksa impopuléra,
icke-rationella och vulgara yttranden. Yttrandefrihetsgrundlagarna har system — framforallt
meddelarfrihet och att handlingar ar offentliga — for att garantera att sadan information nar
allméanheten. Ett ingripande ska ske i efterhand, da allménheten haft mojlighet att ta del av
budskapet, och bedémas av en jury. Det foreslagna undantaget riskerar att omkullkasta denna
ordning.

Kommitténs foreslagna undantag i SOU 2016:58 medfor att viss masskommunikation
undantas fran yttrandefrihetsgrundlagarna. Yttrandenas laglighet blir da foremal for
domstolsprévning jamte PUL 78 st 2 och RFs yttrandefrihet. Dessutom &r undantaget, som

9 Se tex SOU 1947:60 s 252 102 Karst 1990 s 99, 147
100 | ambertz 2011 s 58 f 103 Karst 1990 s 99
101 Se t ex SOU 2006:91 s 118-125 104 Karst s 143 ff
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vi kommer se nedan, inte innehallsneutralt. For att avgéra om undantaget ar tillampligt
behéver man bedéma yttrandets innehadll och form for att klargora risken for
integritetskrankningar. Denna bedomning far foljder for vilka handlingar som ar offentliga.
Enligt Offentlighets- och sekretesslagen (OSL) 21:7 géaller sekretess om en handlings
utlamnande innebar att personuppgifter, hos den som begér ut handlingen, kommer behandlas
i strid mot PUL. Myndigheten behéver for det forsta prova om det féreslagna undantaget ar
tillampligt pa den person eller verksamhet som begar ut en handling, fér det andra gora en
avvagning mellan yttrandefrihetsintresset och risken for krankningar enligt undantaget for
journalistiska andamal i 7§ st 2 PUL. Bedomningen kan kontrasteras med de existerande
undantagen fran TF och YGL. Det ar betydligt svarare att balansera yttrandefrihet mot
integritet an att avgdra om nagot ar barnpornografi eller rent kommersiell reklam (men NJA
2001 s 319 6ppnar dorren for svara bedémningar aven hér).

En invandning om att undantaget for journalistiska andamal enligt 78 PUL ar tillamplig
ska, enligt forarbetsuttalanden, godtas (bade for fragan om TF eller YGL ér tillamplig i st 1,
och, om inte, om undantaget for journalistik i st 2 &r det) om den inte ar sa osannolik att den
kan lamnas utan avseende.'® Men i realiteten har myndigheter varit restriktiva med att lamna
ut handlingar med personuppgifter.t°® Risken med det foreslagna undantaget &r att
myndigheter vid en skdnsméssig bedomning kommer hindra viss information fran att spridas
med stod av sekretessbestammelser. Yttrandet stoppas innan det kan yttras. Da gar det inte
att granska om inskrédnkningen av yttrandefriheten &r motiverad i efterhand; man kan ha
hindrat en krankande anvandning av personuppgifter, men ocksa ett yttrande som belyser en
angelagen politisk fraga. Dessutom kan vissa hemsidor som omfattas av undantaget fa
information fran meddelare; t ex att en person inom en organisation forser en lista pa dopade
idrottare eller politiker som tagit emot gavor. Undantaget medfor en osakerhet for meddelare
om de &r skyddade eller inte. Men ar det problematiskt? Om, som kommittén i SOU 2016:58
antar, den kommunikation som undantas saknar ett varde fran TFs och YGLs

yttrandefrihetsperspektiv &r det inte problematiskt att de stoppas.

105 prop 1997/98:44 s 119 106 SOU 2001:3 5213 f
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6 Innehaller hemsidor som Lexbase skyddsvérda yttranden?

6.1 Vikten av att vardera ett yttrandes vikt

Ar Lexbase och liknande hemsidor som omfattas av det foreslagna undantaget skyddsvarda
fran TFs och YGLs yttrandefrihetsperspektiv? Fragan ar relevant av flera anledningar. For
det forsta for att avgéra om en inskrankning av yttrandefriheten &r motiverad vid en
avvagning mot risken for integritetsintrang. Som vi sett ovan pastar kommittén i SOU
2016:58 att dessa hemsidor enbart har ett perifert vérde fran yttrandefrihetsperspektiv, varfor
en inskrankning ar motiverad. For det andra for att bestdmma hur en inskrankning borde
goras. Ar yttrandena i sddana hemsidor skyddsvarda, borde en inskrankning ta formen av
tryck- och yttrandefrihetsbrott istallet for ett undantag fran TFs och YGLs
tillampningsomrade.

Som framgar ovan &r yttrandefrihetsgrundlagarna inte alltid innehallsneutrala. Undantag
gors for vissa yttranden som anses falla utanfor det lagarna syftar till att skydda. Aven inom
TFs och YGLs tillampningsomrade kan man gora skillnad mellan yttranden som, utifran
deras innehall, & mer eller mindre skyddsvarda. Yttrandets vikt borde tas i beaktande nar
lagstiftaren Overvager att gora inskrankningar. Exempelvis kravs det mer for att motivera en
regel som inskranker skyddet for grédvande journalistik dan en som begransar blandade
annonser. Vad ar egentligen skillnaden mellan gréavande journalistik och blandade annonser
— vad gor den ena mer skyddsvard i yttrandefrihetsgrundlagarnas mening? Har utreder jag
vilket varde tjanster som Lexbase har fran ett yttrandefrihetsperspektiv.

6.2 Yttrandefrihetsgrundlagarna och yttrandefrihetsteori

TF och YGL ska sékra ett fritt meningsutbyte, en allsidig upplysning, och ett fritt konstnarligt
skapande. (TF 1:1, YGL 1:1) Formuleringen &r bred. Eftersom i princip allt kan omfattas ger
dndamalsstadgandet inte nagon vidare vigledning om hur yttranden varderas.’?” Historiskt
har yttrandefrihet motiverats pa olika sétt som ger olika svar pa vad som ar skyddsvart. Ett
ar att yttrandefrihet framjar sanningen, eller i alla fall leder till nagot som &r mer korrekt och
underbyggt.%®® Mangsidig information utbildar allmanheten att bedéma faktaunderlag och ta

stallning; i oppen konkurrens segrar korrekta resonemang och idéer.!®® Det andra

107 ambertz 2011 s 61; SOU 2010:68 s 62 109 Se t ex Mill (2009); och Holmes skiljaktiga i
108 Barendt 2005 s 7-13 Abrams v US (1919)
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perspektivet forsvarar yttrandefrihet som ett verktyg for sjalvforverkligande och en grundbult
for autonomi: vi bildar en uppfattning om oss sjalv och var omgivning genom
kommunikation med andra.!’® Det tredje ser yttrandefrinet som en nodvandighet for att
forverkliga ett demokratiskt styrelseskick.!'! Perspektivet varierar beroende pé vilken
demokratimodell man har i atanke (som jag visar nedan). Exempelvis argumenterar
Meiklejohn att yttrandefrihet ska skydda information och asikter av vikt for att medborgare
ska fatta (informerade) beslut vid valurnan.!'? Slutligen toleransteorin dar yttrandefrihet har
en terapeutisk funktion att ldra manniskor att tolerera olika asikter.!** TFs och YGLs
syftesstadgande kan omfatta samtliga perspektiv. De tjanar till allman upplysning (sannings-
och demokratimotiven) samt for var och ens ratt att uttrycka sig (autonomi- och
toleransmotiven). Men vid en narmare betraktelse framgar att yttranden som &r viktiga for
den demokratiska processen anses mer skyddsvérda an andra.

| SOU 2006:96, som utredde behovet av en ny (teknikneutral) reglering av tryck- och
yttrandefriheten, konstateras att allmanna angelédgenheter, t ex politisk debatt och offentliga
agenters beteende, star i centrum for den i TF och YGL skyddade yttrandefrineten. Men ocksa
att TF och YGL skyddar var och ens rétt att formedla information som hen finner intressant
forutsatt att det inte skadar andra for mycket.!** Skyddsomfanget ar brett men har en inre
karna bestadende av kommunikation av betydelse for politiska fragor. Axberger varnar for att
betona tryckfrihetens politiska funktion. Han menar att dess grundlagsstatus ger uttryck for
att den ar skyddsvird i sig.*'® Men att tolka yttrandefrihetsgrundlagarnas syfte brett, taickande
mer an det politiska, innebar inte att samma syften ser vissa yttranden som viktigare &n andra.
TF och YGL ger historiskt uttryck for ett sadant synsatt. | SOU 1947:60 framhalls tryckta
skrifters betydelse for den politiska debatten och att den “enskildes politiska medverkan i
samhallet kraver att han fritt kan taga kdnnedom om handelser och férhallanden av politisk
betydelse.”*® Stycket avslutas med att framhava tryckfrinetens vikt for det demokratiska
samhallet framforallt genom dess funktion som kontrollorgan av offentlig verksamhet.t’
Den demokratiska yttrandefrihetsteorin star i centrum — yttranden av betydelse for

demokratiskt deltagande &r sérskilt skyddsvérda. Nedan anvénds “fragor av allmént intresse”

110 Barendt 2005 s 1315, se t ex Baker 1978 114 SOU 2006:96 s 229

111 Barendt 2005 s 18 115 Axberger 1984 s 72

112 Meiklejohn, 1948 116 SOU 1947:60 s 45 f, min kursivering
113 Bollinger 1986, for kritik se Schlag 1986 s 265 117 50U 1947:60 s 46
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och ”fragar av politisk betydelse” for att bemérka yttranden premierade av den demokratiska

yttrandefrihetsteorin.

6.3 Den demokratiska funktionen — men vilken demokrati?

TF och YGL premierar yttranden av vikt for demokratiskt deltagande. Det krévs mer for att
inskrdnka dessa an andra yttranden. Men hur avgér man om ett yttrande ar av allmant
intresse? Olika teorier ger vitt skilda svar. En sndv syn ar att endast strikt politiskt tal ar
skyddsvart och inte litterar, artistisk eller vetenskaplig kommunikation.!'® En teori som tar
sikte pa ett informerat valdeltagande vérdesatter yttranden som antingen informerar eller
utvecklar formagor som &r viktiga da man fyller i sin valsedel. Det kan inkludera konst och
lobbying; men séllan annonser, konspirationsteorier eller populérkultur.**® Just populdrkultur
kan anses skyddsvard om man breddar synen pa yttrandefriheten till att framja en
inkluderande och deltagande demokratisk kultur.}?® Slutligen kan man resonera att det
ankommer pa individen att avgora vad som &r viktigt; samtliga yttranden som bidrar till att
medborgare kan ta reda pa, formulera och formedla sina intressen ar skyddsvarda.'?* Vilka
yttranden som man anser ar av vikt fér demokratin beror pa vilken demokratimodell man har
i atanke. For att avgora vilka fragor som ar politiska enligt TF och YGL maste man darfor
utreda vilket demokratiperspektiv grundlagarna ger uttryck for. Har foljer en sammanfattade
presentation av tre perspektiv: elitistisk, deltagande och liberal-pluralistisk samt om hemsidor
som Lexbase ar skyddsvérda enligt deras yttrandefrihetskoncept. Olika demokratiideal l&gger
olika vikt pa demokratiska mekanismer — val, deltagande (direktdemokratiska inslag,
demonstrationer etc) och samtalet — vilka far foljdverkningar for vilken information som
anses viktig och vem som har behov av den.'?

En elitistisk demokratiteori antar att medborgare varken ar kapabla eller intresserade av
att ta tag i allmanna fragor och angelagenheter.!?® Styrandet lamnas at en vald grupp eliter.
Demokrati ar anda onskvart. Dels for att medborgarna sannolikt inte accepterar nagot annat,
dels for att undvika att eliterna skor sig pa medborgarnas bekostnad eller annars ar

inkompetenta.'?* Kort sagt fyller medborgare en kontrollfunktion genom att utkréva ansvar

118 Bork 1971 s 28 122 Hermansson & Gilljam 2003 s 10 ff

119 Meiklejohn 1948 123 Baker 2001 133 ff

120 Balkin 2004 124 Baker 2001 s 132 f, se t ex Schumpeter 1942 s
121 Redish 2009 285
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vid val som ocksa ger demokratisk legitimitet at styret. Anlagger man detta perspektiv kravs
oberoende media som kan granska maktutévningen.?® Samtliga demokratiteorier menar,
givetvis, att det ar en viktig funktion for media. Skillnaden &r att ett elitistiskt perspektiv inte
kraver mer an sa. Medborgare behdver inte delta i en diskussion om politiska fragor — det &r
de styrandes ensak. Yttranden som ar av allmant intresse ar i princip begréansat till de
styrandes personer, agerande och kontroversiella fragor dar media kan underlatta for eliten
att ta stallning. Hemsidor som foérmedlar och systematiserar information fran allménna
handlingar kan vara av allmant intresse eftersom de tillater en granskning av hur den
offentliga makten utdvas. Daremot behover inte allmanheten sadan information, utan det ar
fullt acceptabelt att begransa tillgangligheten till en av eliten oberoende media.

Deltagande demokratiteori forutsatter att medborgare genom diskussion och
argumentation kan na en gemensam syn pa det allméanna basta. Demokrati &r ett verktyg for
att formulera och realisera gemensamma intressen snarare an att kompromissa mellan
enskilda.’?® Legitimitet harror inte bara frdn valprocessen utan fran att en gemensam
diskussion formar gemensamma standpunkter sa att var och en kan se politiska beslut som
sina egna.'?’ Den demokratiska processen ska forutom att utse politiska representanter trana
medborgare i vitala demokratiska fardigheter. Perspektivet har ett brett svar pa vilka fragor
som éar politiska. Allmanheten ska utséttas for ett spektrum av asikter och attityder och ett
yttrande ar sarskilt skyddsvart sa lange det ar menat och uppfattas som ett inlagg i en
diskussion om ett allmant problem.!?® Kommersiella yttranden, fortal, pornografi och viss
konst faller daremot ofta utanfor.*?® Kanske viktigare for den deltagande demokraten &r vilka
som har ett intresse av information. Sunstein menar att seriésa fragor ska tackas pa ett seriost
sitt:1*° en opartisk media som ar en plattform for allsidig och inkluderande diskussion.*3!
Media behover inte informera om olika sérintressen eller positioner.!3? Felaktiga eller (for)
partiska uttryck ar inte 6nskvart da de for debatten pa avkrokar bort frdn det gemensamma.
Risken med en partisk press ar att befolkningen segmenteras i mediebubblor som snarare

polariserar &n forenar.'® Ar tjanster som Lexbase skyddsvirda med anlidggande av detta

125 Baker 2001 s 133 f 130 Synstein 1995 s 20
126 sp t ex Dewey 1927 och Dewey 1916 s 260 f 131 Sunstein 1995 s 70
127 Redish, Mollen 2009 s 1330 132 Baker 2001 s 149
128 Sunstein 19955130 f, 20 f 133 Sunstein 2007

129 Sunstein 1996 s 62 f
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perspektiv? Bade ja och nej. Informationen kan vara av allméant intresse: for att granska
domares maktutdvning och for att belysa policyfragor som t ex straffsatser. Men i likhet med
det elitistiska perspektivet ar det tveksamt om allmanheten maste ha tillgang till
informationen. Hemsidor som Lexbase kan anvandas for privata andamal, t ex att
tillfredsstalla ett intresse for skvaller eller utvardera lampligheten av ett
anstallningsforhallande. Darfor kan det vara 6nskvart att begransa tillgangen till en etablerad
ansvarsfull media som gor ett urval av information som allménheten kan ta del av och
diskutera.'®*

Olikt en deltagande demokrat ser den liberal-pluralistiska teoretikern politik som en
konflikt. Varje individ och grupp har olika intressen som ofta kommer i konflikt med
andras.’®> Demokrati 4r ett verktyg for att nd kompromisser. Réttvisa kompromisser
forutsatter att samtliga intressen har mojlighet att komma till uttryck. Av det foljer en bredare
syn pa vad som &r av allméant intresse: individer och grupper maste ha tillgang till information
om diverse amnen for att sjalva avgora vad som kan framja deras intressen.'® Framforallt
skiljer sig synen pa media fran de elitistiska och deltagande perspektiven. Media ska
informera, sa att grupper vet nar deras intressen berdrs, mobilisera, sa att de kan bevaka dem,
och formedla detta till de som fattar politiska beslut.**” Media méste darfor vara pluralistisk
och partisk s att grupper internt kan utarbeta sina positioner och formedla dem.*3® Anlaggs
detta perspektiv har allménheten, inte bara etablerad media, ett intresse av information som
formedlas av tjanster likt Lexbase. En etablerad, opartisk, media kan omgjligt hjalpa grupper
med olika 6nskemal att slipa pa och formedla sina argument; an varre riskerar de att
misslyckas med att rapportera om en fraga som beror ett sarintresse.'*® Exempelvis visar
enkatundersokningar att SD-véljare har ett 1agt fortroende for DN, SVD och SVT.2? Fler 4n
sa kan vara tveksamma till hur dessa medier rapporterat om problem forknippade med
invandring.*** Enskilda individer har darfor tagit saken i egna hander. Ett stotande exempel
var “riktigastraff.se” som publicerade utdrag ur brottmalsdomar dar personer med utlandskt

klingande namn démts for sexualbrott under rubriker som “13-arig flicka valdtagen pa

134 Baker 2001s 208, se ocksé Lasch 1990 s 1 139 Baker 2001 s 148, 163

135 Baker 2001 s 135-137 140 DN Ipsos 01-04-2016 Stort fortroende for
136 Redish 2013 Sveriges Telivision och Sveriges Radio

137 Baker 2001 s 135-137 141K okkonen 5 april 2016 Medierna, invandringen
138 Baker 2001 s 148, 163, 177 och fortroendet
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skoltoalett”. !> Sajten forsoker delvis tydliggéra vad som upplevs som en brist med
straffsystemet — att det ar for milt — samt driva en invandringskritisk agenda. Méjligheten till
sadan partisk rapportering &r viktig fran ett liberalpluralistiskt perspektiv. For att gora det
behovde t ex riktigastraff.se” tillgéng till information i form av domar i brottmal varfor

tjanster likt Lexbase ar skyddsvarda.

6.4 Demokratiperspektivet i TF och YGL jamfort med SOU 2016:58

Lexbase kritiserades for att sakna varde fran ett yttrandefrihetsperspektiv. Kritiken anknyter
till den demokratiska teorin om yttrandefrihet. Exempelvis sas att offentlighetsprincipen
finns for att granska makten, inte dina grannar. Andrade mediegrundlagar anammar en
liknande syn. Nar kommittén talar om att sadana hemsidor ar perifera for det yttrandefriheten
avser att varna menar de sannolikt att tjansterna inte berdr allménna angeldgenheter. Tvartom
tillfredsstaller sajten privatpersoners kuriositet och intresse for skvaller.!*® Det framgar
tydligt da kommittén klargor att en hemsida som Lexbase borde skyddas om den enbart
vander sig till journalister och jurister som, olikt vanliga medborgare, har ett berattigat behov
av informationen.** Journalister antas anvanda informationen for att t ex granska offentlig
maktutdvning eller samla material for rapportering om gemensamma problem.

Kommittén i SOU 2016:58 anlagger en elitistisk demokratisyn, eller, med en vélvillig
lasning, ett deltagande demokratiperspektiv. Det récker med att jurister granskar att
domstolar foljer lagen; och journalister rapporterar om vad de uppfattar som allménna
angelagenheter.1*> P sd satt kan kommittén resonera att man borde gora skillnad pa
journalister, jurister och medborgare. Samma géller offentliga handlingar. De &r inte
offentliga for att upplysa allmanheten utan for att ett fatal ska kunna granska makten,
informera om gemensamma problem och fokusera diskussioner kring dessa. Ren
information, som t ex ett register med allménna handlingar, &r inte av allméant intresse och
darfor perifert for yttrandefriheten.

Problemet med kommitténs resonemang é&r att det rimmar illa med det

demokratiperspektiv yttrandefrihetsgrundlagarna ger uttryck for. Ser man till SOU 194760

142 Sajten stangdes ner av SD da den drevs av 143 Jmf Warren och Brandeis kritik av kvéllsblaskor
Ungsvensken (SDs ungdomsférbund)  Findel vid 1800-talets slut ovan, kapitel 2

Madison efter att Metro rapporterat om detta. 144 SOU 2016:58 s 401 f, se ocksa kapitel 9 nedan
Metro, Efter Metros avsléjande: SD stanger ned 14530U 2016:58 s 402

sajt som hanger ut brottsoffer, 9 februari 2017
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framgar att grundlagen och handlingsoffentligheten har tva funktioner: att majliggora
granskning av offentlig maktutévning, och att mojliggora for var och en att bilda sig en
uppfattning om olika samhallsférhallanden och fragor.2#® Det &r alltsd efterstravansvart att
enskilda medborgare har tillgang till information. | SOU 1975:49, som foreslog att skyddet
utvidgades till stencilerade skrifter, tv och radio, ar ett bdrande motiv att utvidga
grundlagsskyddet att fler medborgare ges méjlighet att nyttja tryckfrineten.'*’ Regeringen
har poéngterat att medier som endast kraver obetydliga ekonomiska insatser &r sarskild
skyddsvarda da det mojliggor stérre deltagande i opinionsbildning.2*® Liknande resonemang
anvandes vid utvidgningen av databasregeln.'4°

Forarbeten till yttrandefrihetsgrundlagarna ger uttryck for en liberal-pluralistisk
demokratiteori. Medborgare ska ha tillgang till information for att kunna bilda sig en
uppfattning om olika fragor och ges mojlighet att bedriva opinionsbildning. Media ska vara
pluralistisk och representera flera (bland annat partiska) positioner. Ytterligare stod finns i
den mediestruktur staten forsoker stimulera med presstdod.’®® Hemsidor likt Lexbase har
darfor inte ett perifert varde for yttrandefriheten sdsom den kommer till uttryck i TF och
YGL. SOU 2016:58 medger, implicit, att sajter som Lexbase har ett viktigt informationssyfte
da de ska vara tillatna forutsatt att de riktar sig till journalister. Tanken &ar sannolikt att
informationsintermediarer ar viktiga for nyhetsrapportering nar resurserna for gravande
journalistik minskar.’™>! Men med det demokratiperspektiv TF och YGL anl4gger kan man
inte gora skillnad pé& journalister och allmanheten.’™>? Alla ska ha majlighet att bedriva
opinionsbildning varfor samtliga har ett beréttigat behov av information. Det finns skillnader
pa en informationsformedlare och redaktionellt material dar ett urval gjorts for att belysa en
viss sak: t ex en lista av politiker som domts for skattebrott. Information fran Lexbase kan
anvandas ocksa for privata intressen. Enligt ett elitistiskt eller deltagande demokratiskt
perspektiv skulle det darfor vara 6nskvart att begransa tillgangen av sadan information till en
ansvarsfull media som kan filtrera det for allménintresset relevanta. Men med det perspektiv
TF och TGL anlagger maste var och en ha mojlighet att bedéma vilken information som ar
relevant for att bevaka deras intressen i den politiska processen och bedriva opinionsbildning.

146 SOU 1947:60 s 52, 65, 73 150 Se t ex SOU 2006:8

147, 50U 1975:49 s 76 ff; SOU 2012:55 s 187 151 Keller 2009 s 24

148 Djr 1977:71s 191 152 Men en sadan skillnad kan finnas nar man
149 Prop 2001/02:74 s 48 bedomer integritetsrisker, se kapitel 7 och 9 nedan.
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Det av kommittén i SOU 2016:58 foreslagna undantaget riskerar att forsvara for
medborgare att driva opinionsbildning; framforallt de med minoritetsasikter som kanske inte
representeras i traditionell media. Det foreslagna undantaget ska inte, enligt utredningen, vara
tillampligt pa redaktionellt material som t ex det pa sajten riktigastraff.se.’>® Men utan tjanster
som Lexbase, som mot en mindre kostnad ger tillgang till information, skulle en privatperson
sannolikt inte kunna driva en sadan hemsida. Skulle inte personen kunna hamta ut de
offentliga dokumenten fran en myndighet? Det kan finnas praktiska svarigheter for det. Aven
anstéllda journalister kan i tider av bristande resurser sakna tid och mojlighet. Situationen ar
annu varre for privatpersoner. Dessutom finns en risk att myndigheten som har att lamna ut
handlingarna fragar om syftet,’®* besoker t ex “riktigastraff.se”, anser att materialet ar
krankande och drar den mot bakgrund av det foreslagna undantagets ordalydelse rimliga
slutsatsen att undantaget ar tillampligt och vagrar att lamna ut handlingar. Idag ar en sadan
vagran inte mojlig om hemsidan har ett utgivningsbevis och darfor ar skyddad av YGL. Det
foreslagna undantaget riskerar att hindra redaktionellt material: dels for att det &r kostsamt
att hitta information utan en mellanhand, dels for att myndigheter kan végra att lamna ut

allmanna handlingar till verksamheter som driver en impopuléar asikt.

6.5 Ett skyddsvart yttrande

Med det perspektiv TF och YGL anlagger maste var och en ha mojlighet att bedéma vilken
information som &r relevant for att bevaka sina intressen i den politiska processen och utéva
sitt demokratiska medborgarskap. Tjanster som Lexbase formedlar information som kan vara
viktigt rdmaterial for att driva opinion om allmanna fragor.'®® Lexbase, och tjanster likt den,
ar skyddsvarda om man anldgger den demokratisyn TF och YGL ger uttryck for. Ett
vinstintresse paverkar inte hur yttrandet borde vérderas. DN, SVD, eller The Economist
maste generera en vinst men det gor inte tidningarnas yttranden mindre skyddsvarda da de
har en central betydelse for medborgares demokratiska deltagande. Samma géller (i nagot

mindre man) for hemsidor som Lexbase.

158 50U 2016:58 s 403 155 Redish & Mollen 2009 s 1338 papekar
154 vilket myndigheten ska gora om de misstanker svarigheten att helt skilja pa fakta och opinion
att utldmnandet medfor risker att personuppgifter eftersom asikters dvertygande kraft ofta harrér fran
kommer behandlas i strid med PUL. deras grund i ett faktaforhallande.
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Det betyder inte att en inskrédnkning inte & motiverad. Bara att det borde krévas konkreta
risker for skada som &vervager begransningen av skyddsvérd information. Eftersom
inskrdnkningen avser skyddsvarda yttranden borde den goras i form av en straffbestimmelse
och inte ett undantag om man féljer yttrandefrihetsgrundlagarnas systematik. Det har ocksa
fordelen att omdjliggora for myndigheter att vid en skonsméssig bedémning végra lamna ut
allménna handlingar med personuppgifter eftersom undantaget i PUL 7 § st 1 fortfarande &ar
tillampligt. Eventuellt straffbara yttranden nar da allmanheten sa att deras straffbarhet kan
utvarderas enligt det sarskilda system TF och YGL etablerat for det syftet.

7 Den personliga integriteten

7.1 Bakgrund

Det foreslagna undantaget fran TF och YGL ska skydda den personliga integriteten genom
att gora vissa hemsidor foremal for PULSs regler. Att skydda den personliga integriteten &r ett
av dataskyddsreglernas framsta syften.*®® Ovan sé&g vi att krankningar, definierat som brott
mot fortalsregler eller PUL, inte 6kat for hemsidor med utgivningsbevis sedan den forsta
kartlaggningen 2009.%7 Att kommittén i SOU 2016:58 foreslér ett undantag beror pé att de
anser dessa hemsidor utgora ett allvarligare hot mot den personliga integriteten &n tidigare
forarbeten. Det leder till fragan hur dessa hemsidor skadar den personliga integriteten — nagot
utredningen inte resonerar kring. Att identifiera dessa risker ar angeldget da de hemsidor som
undantas har ett vérde ur yttrandefrihetsperspektiv. En inskrankning borde darfér végas upp
av att man hindrar skada. Syftet &r inte att formulera en fullodig teori om personlig integritet.
Istallet soker jag identifiera konkreta risker och skador med hemsidor som berors av det

foreslagna undantaget.

7.2 Vad ar personlig integritet och hur kranks den?

Det ar vardefullt att ha en uppfattning av vad som avses med personlig integritet eftersom
olika teorier om integritet ger olika svar pa hur den kan skadas. | lagstiftningsarbetet har man
gett upp ambitionen pé en precis definition.*® Med det sagt ger de flesta forarbeten dnda en

16s definition. Personlig integritet beskrivs som den enskildes ratt till en rimlig, fredad, privat

156 DSD ingresspunkterna 2, 10, 32 158 SOU 2016: 41 s 39, 147 f; SOU 2007:22 s 52;
157 Se ovan, kapitel 4.2.3 SOU 1975:75s 134
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160

zon;** en fredad sektor dar man kan motsétta sig inblandning frn utomstdende;'®° en

personlig sfar dar intrdng kan avvisas;*®!

eller ratten att motsatta sig att ens privata
angelagenheter gors tillgangliga for andra.'®? Liknande uttryck som fredad sektor, eller
“fredad, privat sfir”1®* dterkommer i praxis. Definitionerna paminner om en av de tidigare
uppfattningarna om ratten till privatliv — rétten att bli lamnad ifred.*®® Personlig integritet och
“privacy” — eller rétten till privatliv — avser att skydda, och betyder i stort sett, samma sak.*6®
Men att personer har ratt till en privat sfar ger inte nagon vagledning om vad som hor till den
privata sfaren. FOrsok att precisera det har gjorts av flera réttsvetare. Teorier har tagit sikte
pa om vissa forhallanden eller information undanhalls eller brukar undanhallas
allmanheten.'®” Enligt en s&dan uppfattning om det privata som det hemliga uppstar inget
integritetsbrott om information sprids vidare. Har en person delat med sig av information ar
den inte langre privat. Men de flesta ser det sannolikt som en krankning om t ex en vén delade
information frdn en fortrolig diskussion till en journalist eller en bank personens
skuldsattning till grannarna. Nissenbaum jamstaller darfor en krankning med att information
sprids pa ett satt som gor vald pa de sociala normer om lamplighet och vidarespridning som
galler i den kontext information tillgangliggors.%® Exempelvis skulle jag uppleva det som en
krankning om en doktor pratar bredvid mun om mina hélsoproblem, men jag forvantar mig
att informationen sprids om jag i en tv-intervju berattar om mina krampor och besvér. Ett
problem ar att vad som &r privat blir foremal for en empirisk utredning av sociala normer.
Det &r svart for en domare att utreda och rattigheten blir snarare beskrivande an normativ.
Andra teorier utgar fran personlig kontroll éver information men ar ofta oklara med vilken
information som avses eller vad som menas med kontroll.*%® Menas all information rérande
en individ dr pastaendet ’Stefan Lofven ér statsminister” lika krdnkande som Pelle Svensson
ar pedofil”, vilket knappast ar hallbart. Dessutom dr information sillan enbart en individs att

4ga och kontrollera, utan skapas i interaktion med andra.'’® Slutligen har ratten till privatliv

159 DS 1994:51 s 8 f; SOU 2016:41 Kameradvervakning i gymnasieskola; JO 2011/12
160 DS JU 1987:8 s 25; SOU 2004:6 s 28; SOU s 550 Landstingets hemsida

2008:3 s 14 f; SOU 1970:47 185 Warren & Brandeis 1890

161 SOU 2002:15s 52 f 166 SOU 2007:22 s 53 som anger att termen
162 50U 1980:8 5. 9 privacy” dr ndgot bredare.

163 NJA 2008 s 946 Dold kamera6vervakning; JO 167 Solove 2002 s 1105

2172-2000 Lansstyrelsens kreditupplysning 168 Nissenbaum 2004 s 120-124

164 NJA 2013 s 1046 Tvistemalsdom pa internet, 169 Solove 2002 s 1110

HFD 2011 ref 77 Kameradvervakning i 170 Solove 2002 s 1114

flerfamiljshus; HFD 2012 ref 16
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forstatts som en grundlaggande del av mansklig vardighet: ratten att utveckla ett jag, en
personlighet och en individualitet som man onskar, fri fran utomstéende pétryckningar.™
Samma svarighet att sdga vad som &r “’privat” dterkommer hér i form av att sdga vad som &r
ett ”jag”, “individualitet” eller “personlighet”.}’? Slutsatsen &r att rattsvetare, filosofer och
sociologer trots omfattande forsok inte natt en hallbar och precis definition av vad ratten till
privatliv eller personlig integritet &r eller ska skydda.'”®

Kan man da klandra lagstiftningen for att inte konkretisera hur den privata integriteten
hotas? Olle Abrahamson anser att det &r fallet. Om balansen mellan integritet och statliga
ingrepp menar han att diskussionen missar malet da man inte konkretiserat risker och fordelar
eller vagt alternativ.!”* Hur man definierar eller uppfattar personlig integritet spelar roll for
vad som kan kréanka den, se t ex det privata som det hemliga ovan. Att utforma en hallbar
definition inom ramen for denna uppsats later sig inte géras. Som tur ar kan man analysera
konkreta risker och skador genom att lana fran olika perspektiv utan att nédvandigtvis skriva
under pa en (bristfallig) definition av personlig integritet. Jag utreder darfor vilka skador de
hemsidor som kommittén i SOU 2016:58 vill undanta kan leda till. Om det &r den personliga
integriteten, eller nagot annat, som skadas lamnar jag at lasarna att avgora. Angreppssattet ar
inspirerat av Stromholm som forstar personlig integritet genom att lista ingrepp i den,*” och
Solove som foresprakar en pragmatisk och pluralistisk syn pa ratten till privatliv genom att
analysera hur vissa foreteelser paverkar individen och samhallet.1”® Resonemanget i SOU
2016:58 kan darfor kritiseras. Inte for att de misslyckas med att definiera personlig integritet,

utan for att de hdvdar att den kranks utan att forklara hur eller varfor.

7.3 Hur skadar de aktuella hemsidorna den personliga integriteten?

For att korrekt utreda risker for skador maste man ha siktet installt pa en konkret foreteelse.
Det foreslagna undantaget satter ramarna for analysen. Som vi kommer se nedan kan
forslaget omfatta betydligt mer 4n vad kommittén i SOU 2016:58 tar sikte p&.l’" Har utgar
jag fran vad kommittén vill undanta och inte vad undantaget kan omfatta enligt ordalydelsen.

Av utredningens exempel pa krankande hemsidor framgar att kommittén tar sikte pa tva typer

171 Se t ex Bloustein 1964 s 1103 175 Stromholm 1971
172 Splove 2002 s 1118 176 Solove 2002; Solove 2006
173 Se t ex Solove 2002 s 1087 177 Se nedan, kapitel 9

174 Abrahamson 2009 s 421
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av hemsidor. Det forsta typfallet ar Lexbaseliknande tjanster: hemsidor som tillhandahaller
allmanna handlingar med vissa kansliga uppgifter som t ex domar i brottmal,
disciplindrenden och administrativa frinetsberévanden.!’® Det andra typfallet 4r listor pa
personer utifran en egenskap som bedoms vara kanslig (men utgangspunkt i PULs definition
av kansliga personuppgifter), t ex politisk askadning, sexuell laggning eller etnisk
bakgrund.'”® Dessa typfall ar olika med hansyn till deras konsekvenser for personer och

samhallet varfor de analyseras separat.

7.3.1 Typfall 1 - Lexbaseliknande tjanster

Hur kan personer skadas av att en privat tjanst formedlar allmanna handlingar med
information om vilka som &r démda for brott? Kommittén kunde inte precisera det.
Anledningen ar sannolikt att den typ av men det ror sig om ar svarforenlig med en syn pa den
personliga integriteten som en privat sfar. Det problematiska &r inte ett intrang i en privat sfar
— informationen i allmanna handlingar &r knappast privat. Skadan bestar av att information
om personer anvands for att fatta beslut som paverkar dem utan att de har nagon insyn eller
kontroll.*¥ T ex en arbetsgivare som utesluter en kandidat som démts for brott, en nekad dejt
efter en sokning eller att en omnamnd person blir féremal for grannskapets eller internets hat
och fordomar. Det kan resultera i t ex svarigheter att rehabilitera brottslingar, vilket slar hart
mot individen i form av socialt utanférskap, men ocksa samhéllet i form av potentiell
arbetsloshet. Solove generaliserar sadana skador som dndrade maktrelationer i samhéllet (t
ex arbetstagare gentemot arbetsgivare) och en kénsla av vanmakt for enskilda.'® Om var
historia var kand for alla, skulle vi sannolikt kanna oss fangna av vart forflutna.

Hemsidor som Lexbase medfor en konkret risk for skador. Men det svarar inte pa fragan
om de borde undantas fran grundlagsskydd. Som namnt ovan finns ocksa ett
yttrandefrihetsintresse. Fragan ar hur intresse och skada ska balanseras. Ett argument &r att
denna avvagning redan gjorts da domar i brottmal &r allmanna handlingar. Tidigare har man
inom ramen for offentlighets- och sekretesslagstiftningen gjort beddmningen att 6ppenhetens

meriter ar storre &n risken for skada.'®? Andrade mediegrundlagar foreslar inte att

178 30U 2016:58 s 398 “det tydligaste exemplet pé 181 Solove 2007 s 756 f

integritetskansliga soktjanster [ror] uppgifter om 182 Se t ex SOU 2008:3 s 196, 202, 219 f, 258 och
enskilda férekommer i domar i brottmal.” SOU 2007:22 s 442 f. SOU 2007:22 menar dock att
179 50U 2016:58 s 399 man borde omvardera forhallandet och begransa
180 Solove 2007 s 756 f den traditionella Gppenheten.

38



offentlighets- och sekretessregleringen &ndras utan att vissa hemsidor som férmedlar
allmanna handlingar utesluts fran grundlagsskydd. Privatpersoner ska alltsa kunna krava ut
domar i brottmal, men inte verksamheter som Lexbase.!®® Samtidigt 4r det accepterat att
begéara handlingar fran en myndighet, men det beddms som en grov krankning om den hamtas
fran en soktjanst pa internet. Finns det nagon skillnad mellan dessa foreteelser?

Visst finns en skillnad mellan en handling hos en myndighet och digitaliserade sadana
som formedlas via en privat tjanst. Amerikanska réattsvetare har skrivit om ett liknande
problemkomplex — myndigheters digitalisering av handlingar. Féljden av att dessa laggs ut
pa internet ar att de blir mer lattillgangliga. Fran en undanskymd tillvaro i en myndighets
kéllare blir informationen tillganglig for vem som helst och kan sammanstéllas och anvandas
for olika syften.'® Nissenbaum argumenterar att det &r en krankning da férvantningarna pa
spridning baserades pé& att informationen inte skulle tillgangliggoras pa internet.'®
Resonemanget ar nagot forcerat. Exempelvis ar fragan hur allméanna handlingar forvaras och
sprids sannolikt inte nagot en brottsling funderar pa i momentet. Skadan bestar inte av en
bruten forvantan att informationen — att personen begatt ett brott — inte skulle spridas; utan
snarare av hur den informationen anvénds.

Stone menar att det fran yttrandefrihets eller integritetssynpunkt inte dr nagon skillnad pa
om handlingar tillgangliggors pa internet. Balansen mellan vérde och skada ar mer eller
mindre ar konstant: om skadan 6vervéger nyttan, blir den varre med stérre spridning men om
nyttan &r storre an skadan &r det positivt att informationen nar en bredare skara.!8® Kort sagt,
anser man att en handling ska vara offentlig borde det vara bra att den &r lattillganglig. Men
inte heller det ar helt dvertygande. En arbetsgivare kan bemdda sig om att begara ett
registerutdrag eller allman handling, men knappast en potentiell dejt eller grannskapet. Men
de senare kan forvantas gora en sokning pé internet. Okad tillganglighet 4r en skada
framforallt da det okar risken for att personer eller foretag far tillgang till och anvander
informationen for att fatta beslut om personen informationen berér.*

Okad spridning okar risken for skada. Men 6kar ocksé nyttan av att flera kan ta del av
informationen i allménna handlingar? Kommittén i SOU 2016:58 och de som riktade kritik

183 Se resonemang om forhallandet mellan PUL och 185 Nissenbaum 2004 s 134
sekretess ovan, kapitel 6. 186 Stone 20125 175 f
18 DeVries 2003 s 301 187 Solove s 539
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mot Lexbase anser inte att det &r fallet. Handlingar ar allmanna for att granska makten. De
som har till uppgift att géra det (framfor allt traditionell media) forvantas begéra ut
handlingar. De skulle resonera att hemsidor som Lexbase minskar kostnaden for sadan
kontroll, men att nyttan & marginell jamfort med riskerna av att vem som helst latt kan fa
tillgang till informationen. Som visat ovan &r ett sadant resonemang inte forenligt med de
principer om yttrandens varden som TF och YGL ger uttryck for. Enligt
yttrandefrihetsgrundlagarnas perspektiv dkar nyttan ju fler som har tillgang till information
eftersom det bland annat tillater opinionshildning av fler aktorer an tidigare.

Det kan finnas en skillnad pa nar en myndighet lamnar ut en handling och en privat aktor
formedlar samma handling. Det ar fallet om information fran handlingarna férmedlas pa ett
missvisande satt. Ett exempel ar Lexbases kartjanst dar personer bokforda pa tidigare domdas
adresser felaktigt utpekades som brottslingar.'8 Om det ar skadligt att korrekt information
anvands for att fatta beslut om en person, ar det sannolikt mer skadligt och stétande om
informationen &r inkorrekt.*®® Sittet pa vilket information férmedlas innebar en ny typ av
skada utover att informationen far en storre spridning. Men det finns redan ett verktyg for att
hantera denna skada (ett omotiverat skadat anseende och rykte) — fortalsbrottet. Inom ramen
for fortal kan man ta hansyn till hur information behandlas; om det finns ett system for att
kontrollera att uppgifter &r korrekta, uppdaterade och darfor har skalig grund.*® Det &r alltsa
skillnad pa den skada fortalsbrottet kan hantera — att en person utpekas for att vara nagot
klandervart, sarskilt om uppgiften inte stdmmer — och skador som foljer enbart av att
offentliga personuppgifter samlats pa ett stélle. | det senare fallet bestar skadan av risken, och
ovissheten, att andra latt kan hitta information for att fatta beslut eller avgéra hur man
forhaller sig till personen. Men den typen av skada borde inte motivera en inskrankning, da
man gjort beddmningen att domar i brottmal ska vara allméanna handlingar. For skador som
resulterar fran felaktig information ar de sannolikt vanligare foér hemsidor med
utgivningsbevis &n t ex traditionell media som har ett etablerat sjalvsaneringssystem.!®!

Risken for skador pa grund av missvisande formedlande av information ar alltsa nagot storre.

18 Svenska Dagbladet Hon fick sitt hus 190 Se t ex NJA 1987 s 285 1 och 11, Anklagad som
brottsstamplat av Lexbase, 28 januari 2014 brottsling; NJA 1991 s 155 Knarkkungen
189 Solove 2006 s 551 191 DS 223:25 Sjalvsanering pa internet s 174 f
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Men det &r inte ett skal att undanta samtliga sadana hemsidor fran TF och YGL eftersom
fortalsbrottet kan hantera den typen av integritetskrankningar.

Slutsatsen &r att det fran yttrandefrihetsgrundlagarnas nuvarande principer inte ar skillnad
pa om allmanna handlingar &r tillgangliga pa internet eller inte vad géller balansen mellan
yttrandefrihet, dppenhet och eventuella men det leder till. Den balans som traffats om
offentlighet och sekretess ger utryck for att yttrandefrihetsintresset ar éverordnat och att man
kan lita pa enskilda individer att utvardera och anvanda information pa ett ansvarsfullt sétt.
Men offentligheten kan ifrdgasattas. Den logiska konsekvensen av resonemanget som fors i
SOU 2016:58 ar att personuppgifter fran domar i brottmal borde omfattas av sekretess; domar
i brottmal ar inget allméanheten borde ha tillgang till eftersom risken for missbruk évervager
nyttan av transparens och oppenhet. Det ar inte for mig att ta stallning till. Men
forhoppningsvis har denna analys tydliggjort vilka varden som star pa spel sa att man kan
diskutera hur de borde balanseras. Argumentationen borde i sddana fall féras inom ramen for
sekretesslagstiftning eftersom det for avvagningen mellan nytta och skada, utifran
yttrandefrihetsgrundlagarnas syften och andamal, inte ar nagon skillnad pa att en allmén
handling gors tillganglig hos en myndighet eller pa internet. Situationen ar en annan for
hemsidor som formedlar allméanna handlingar pa ett missvisande satt. Men dessa situationer
— da en person felaktigt utpekas for att vara t ex en brottsling — kan inte motivera ett svepande

undantag da fortalsbrottet finns som verktyg for att hantera den typen av skada.

7.3.2 Typfall 2 — register utifran en kanslig egenskap

Det andra typfallet av hemsidor kommittén i SOU 2016:58 vill undanta &r listor pa personer
utifrdn en egenskap som bedoms vara kanslig (med utgangspunkt i PULs definition av
kansliga personuppgifter), t ex politisk askadning, sexuell laggning, eller etnisk bakgrund.
Eftersom fler typer av skador aktualiseras &r typfallet mer komplext &n hemsidor som
formedlar allménna handlingar.

Sattet en hemsida i typfall 2 far tag pa information kan i sig innebéra en skada. Det &r inte
ett intrang i nagons privata sfar att fraga om en allman handling, medan t ex en husrannsakan
eller hemlig telefonavlyssning ar en krankning. Sattet pa vilken information anskaffas spelar
roll.1®2 Hemsidor i typfall 2 kan samla information pé ett krankande sétt. Det ror sig sannolikt

192 Se t ex Solove 2006 s 491 och Nissenbaum 2004
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inte om traditionell 6vervakning, utan snarare om harledning fran offentlig, semi-offentlig
information eller information som skaffats i ett annat syfte. Bitar av information kan med
hjalp av datoriserade algoritmer anvéndas for att hitta ovantade samband och dra slutsatser
om en persons egenskaper.!®® Exempelvis ar det enkelt att harleda en persons sexuella
laggning fran deras aktivitet pa sociala natverk.'®* Genom att harleda information kan den
spridas i en bredare kontext an vad en person énskat. Det hindrar personen fran att sjalv
avgora hur den vill presentera sig i olika sociala relationer; en skada i form av en hdmmad
majlighet till personlig utveckling och autonomi.'®® Denna typ av skada behover inte finnas
for hemsidor i typfall 2. Det vanligaste &ar sannolikt att information hamtas fran
tidningsartiklar, offentliga dokument, eller fran vad den berérda personen sjalv delat med
sig.1% | dessa fall medfor en lista enbart skada genom okad tillganglighet (se ovan om typfall
1). Kort sagt ar det svart att generalisera vilken skada dessa hemsidor medfor utan det varierar
fran fall till fall beroende pa t ex hur information anskaffas.

| likhet med typfall 1 finns en risk for skador i samband med att information gérs mer
tillganglig. Trots att uppgifterna ar av olika karaktar finns en risk att de anvéands for att fatta
gentemot individen negativa beslut. Vad géller halsa kan det t ex paverka forsakringsgivares
premier; etnicitet kan (trots att det inte ska) paverka méjligheten att fa jobb; och en avvikande
sexuell laggning kan gora att grannar eller arbetskollegor behandlar personen annorlunda
fran vad hen 6nskat. Dessutom oOkar risken att bli utsatt for hot och hat. Det galler oavsett om
de listade egenskaperna ar sanna eller inte. Man kan ocksa anta en storre risk for att listor i
denna kategori &r missvisande — de bygger ju inte pa information fran myndigheter. Det ar
ocksa tankbart med hemsidor som sprider rena pinsamheter: t ex ett aloum med
strandfotograferingar. Ett nakenfotografi pakallar séllan allméanhetens kritik. Vi har alla varit
nakna och det ar inte ndgot som anvands for att utvéardera eller bedéma hur man forhaller sig
till en person. Det som skadas i detta fall ar individens vardighet av att nagot som
samhéllsnormer slér fast inte borde visas har uthangts for allman beskédan.*®’

Vad galler yttrandefrihetsintresset gar det inte att generalisera eller anta ett varde utifran
TF och YGLs syfte och systematik pa samma satt som géller formedlande av allménna

193 Tene & Polonetsky 2013 s 253 19 Se t ex NJA 2001 s 409 Ramshro
194 Cristensen & Etro 2013 s 277 197 Solove 2006 s 536 f
195 Jungar 2016 s 32 f
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handlingar. Det politiska yttrandefrihetsintresset ar ljumt for listor for att uttrycka
missaktning mot personer av en viss sexuell laggning, med en viss akomma, med ett visst
etniskt ursprung eller som blottlagger pinsamheter. Men det finns knepiga fall. Exempelvis
om en organisation som verkar for ren sport publicerar en lista pa dopningsavstangda
idrottare (uppgift om hilsa)?*% Eller en lista med uppgifter om vilka aktiva politiker som
uttryckt sympati for fascism eller kommunism (politisk askadning)? Eller for att réra oss i
mer obekvama omraden: en (fundamentalistisk) religios organisation som informerar om
vilka kyrkor och samfund som har homosexuella praster? Eller en politisk organisation som
listar och for statistik éver forbrytare som inte &r etniska svenskar? Ett vanligt argument ar
att man kan informera om sadana saker utan att anvanda personuppgifter. Det &r inte helt ratt.
| fallet med dopningsavstangda eller politiker med extrema asikter ar just personerna av
intresse. | fallet med kyrkor &r det persondata trots att namn inte anges eftersom berdrda
praster sannolikt kan identifieras. Vad géller forbrytare fors inte uppgifter om etnicitet, varfor
namn kan vara det enda séttet att forsoka harleda harkomst.

Sammanfattningsvis dr det svart att generalisera huruvida en inskrankning av
yttrandefriheten & motiverad for hemsidor i typfall tva. Vissa innebér storre krankningar an
andra och vissa ar mer vardefulla fran ett yttrandefrihetsperspektiv. Olikt vad géller hemsidor
som formedlar allméanna handlingar kan man inte utifran TF och YGLs syfte resonera att
dessa yttranden &r sarskilt skyddsvérda. Det betyder inte att hemsidor i typfall 2 saknar varde.
Exempelvis kan man argumentera att var och en borde ha mojlighet att avgora vilken
information de anser relevant, och vad de vill géra med den, istallet for att lagstiftaren
bestdmmer vad man far ta hansyn till.1*® Hur, och var, man drar gransen ar ett politiskt beslut.
Min ambition ar tydliggora vilka intressen som star pa spel sa att ett sadant beslut &r
valgrundat. Nagot som kan andra detta ar om EUs persondatareglering forutsatter ett visst

skydd, vilket medfor forpliktelser for lagstiftaren. Det ar foremalet for nésta kapitel.

198 Se t ex Datainspektionens beslut 2003-11-03, 199 Se t ex Volokh 2000 s 1093
dnr 138-200

43



8 EUs persondataskydd
8.1 Dataskydd och yttrandefrihet — en bakgrund

DSD och PUL anger hur man far hantera information om en identifierbar person. Regleringen
hamnar l&tt i konflikt med yttrandefrihetsvarden. Media och privatpersoner har ett beréttigat
intresse att kunna namnge vissa personer eller publicera vissa bilder. Ett argument for att
inskranka TF och YGLs tillampningsomrade ar att de eventuellt strider mot EUs
persondataskydd. | denna del utreder jag hur stor frihet medlemsstater har att utforma
undantag fran EUs dataskydd med hansyn till yttrandefriheten.

8.2 Ett undantag for journalistiska andamal
Vid DSDs tillkomst var det tydligt att persondataskyddet maste balanseras med

yttrandefriheten.?%° Det forsta foreslagna undantaget var for ”press and audio-visual media”.
Eftersom det kritiserades for att vara snavt andrades det forst till journalistiska &ndamal och
slutligen till den nuvarande formuleringen.?®* Artikeln slar fast att medlemsstater ska besluta
om undantag for behandling av personuppgifter “uteslutande for journalistiska andamal eller
konstnarligt eller litterart skapande endast om de ar nédvandiga for att forena ratten till
privatlivet med reglerna om yttrandefriheten 2% Regeln har tva centrala led. Behandling av
personuppgifter ska ske for vissa &ndamal och undantaget maste vara nodvandigt for att
tillmotesga ett yttrandefrihetsintresse. Jag inleder med att diskutera vad som ryms under
journalistiska andamal. For avvagningen mellan yttrandefrihet och privatliv [amnar EUD,
som jag visar nedan, utrymme for nationell diskretion. Kapitlets andra del utreder granserna

for denna diskretion baserat pa direktivets &ndamal och EU-samarbetets struktur.

8.2.1 Vad betyder “journalistiska &ndamal ~?

Satamedia ar det centrala rattsfallet for att forsta vilka undantag som ér tillatna under artikel
9 DSD. En finsk dagstidning publicerade uppgifter om personers inkomst hamtat fran
skattemyndigheten. Tidningen samarbetade med ett foretag som erbjod inkomstuppgifterna
via sms mot en avgift pa tva EUR. Fragan var om sms-tjansten omfattades av direktivets

undantag for journalistiska andamal. EUD slar inledningsvis fast att artikel 9 syftar till att

200 5e t ex DSD ingresspunkt 37 202 DSD Avrtikel 9
201 Erdos 2012 s 9
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balansera och forena yttrandefrihetsintressen med skyddet for persondata; journalistik, ett
begrepp med anknytning till frineten, ska dérfor ges en bred tolkning.?> Men domstolen
paminner ocksa att undantag fran persondataskyddet must apply only in so far as is strictly
necessary”.2* Undantaget omfattar mer an traditionella medier och ett vinstintresse &r inte
avgorande.?®® Att distribuera inkomstuppgifter fran allmanna handlingar kan klassas som
journalistiska andamal, om “their object is the disclosure to the public of information,
opinions or ideas, irrespective of the medium which is used to transmit them. 20
Formuleringen &r bred. I princip all kommunikation innehaller information och idéer. Enligt
domens ordalydelse &r all kommunikation journalistik, forutsatt att den &r riktad till
allmanheten.?%” Oliver och Flanagan menar att “uteslutande for journalistiska dndamal”
darfor kan Oversattas till “uteslutande for kommunikation” vilket ar sa brett att det ger
nationella domstolar fritt spelrum att utforma undantag och ignorerar det faktum att vissa
yttranden &r mer skyddsvarda &n andra.?%

En invandning ar att domstolen menade kommunikation for allméanheten i bemarkelsen
att informationen inte tillfredsstaller privata intressen.?%® Det ar inte korrekt. Generaladvokat
Kokott propagerade for att artikel 9 enbart skulle inkludera information som &r av allmant
intresse.?!® Domstolen tar tydligt avstand fran ett sddant kvalitativt test nar den slar fast att
journalistiska dndamal avser kommunikation som syftar till att formedla information till
allmanheten. Avstandstagandet indikerar att EUD inte avsag ett krav pa att kommunikation
ska ske ”for” en allmédnhet. Det ricker med att den sker till” en allméinhet 1 bemérkelsen en
storre samling ménniskor.

Ar denna tolkningen av journalistiska andamal forenlig med det senare Google Spain? |
fallet utredde domstolen fragan nar man har ratt att fa sokresultat pa sitt namn borttagna fran
en sokmotor. En avvagning ska goras mellan a ena sidan de legitima intressena for sckmotorn
och anvéndare, & andra sidan privatpersoners ratt till privatliv och dataskydd.?'!
Privatpersoners intresse trumfar som regel sokmotorns ekonomiska intressen och

allmanhetens intresse av information.?'? EUD balanserar inte uttryckligen yttrandefrihet mot

203 C-73/07 Satamedia punkterna 54, 65 29 Erdos 2012s 14 f

204 C-73/07 Satamedia punkt 56 210 Opinion of Advocate General Kokott in C-73/07
205 C-73/07 Satamedia punkterna 58-60 Satamedia punkt 66

206 C-73/07 Satamedia punkt 61, 73 211 C-131/12 Google Spain punkt 81

207 Oliver 2009 s 160 f 212 C-131/12 Google Spain punkterna 81, 99

208 Oliver 2009 s 160 f; Flanagan 2012 s 10, 26
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personers integritet utan subsumerar yttrandefrihetsintressen i en bedémning om sékmotorn
har ett legitimt &ndamal att behandla persondata under direktivets artikel 7(e). EUD skriver,
utan nagon motivering, att sokmotorns verksamhet inte kan falla under undantaget i DSD
artikel 9.2 Det ar nagot forvanande. Det ar inte omgjligt att indexering, som majliggor t ex
att dagstidningar nar ut till en bredare publik, har journalistiska d&ndamal givet den breda
definitionen i Satamedia.?'* Detta sérskilt som Article 29 Working Party oppnat for
majligheten.?® Men att EUD inte anvander direktivets nionde artikel betyder inte att
domstolen frangatt Satamedia. Det pekar enbart pa att EUD inte ser indexering av
information som att géra den tillganglig for allmanheten. En invandning &r att hemsidor som
Lexbase kan liknas med indexering och darfor sakna journalistiska andamal. Hemsidorna ger
inte ny information; de gor enbart allménna handlingar mer tillgdngliga. Men liknelsen
brister. Satamedia tydliggor att en tjanst som formedlar information om inkomstuppgifter
fran allmanna handlingar kan falla inom undantaget. Skillnaden mellan att formedla allméanna
handlingar och enbart indexera &r att indexering &r beroende av ndgon annans
tillgangliggdrande. Tar en tidning bort en artikel kommer den inte kunna hittas med en
sokmotor. Om en myndighet forstor en handling som en tidning publicerat, finns
tidningspublikationen alltjamt kvar. Inom ramen for artikel 9 DSD é&r det en skillnad pa att
endast underlatta atkomst till och tillgangliggora information. Men det spelar ingen roll om

samma information redan finns hos en annan kalla. Satamedias prejudikat géller fortfarande.

8.2.2 En fraga om balans

Definitionen av journalistiska &ndamal ar bred. Det &r inte nddvandigtvis ett problem. Att
nagot har journalistiska &ndamal innebdr inte att det automatiskt undantas fran
personuppgiftsregleringen. Undantaget ska ocksa vara nddvandig med hansyn till balansen
mellan yttrandefrihet och rétten till privatliv. Flanagan illustrerar sin kritik av Satamedia
genom att aterknyta till den finska domstolens bedémning av fallet. Den finska domstolen
beddmde vikten av Satamedias tjanst med hansyn till informationens funktion. Artikel 9
ansags inte tillamplig eftersom informationen bedémdes tillfredsstélla personers nyfikenhet

i motsats till att stimulera en debatt i allmanhetens intresse.?!® Kriteriet &r inspirerat av

213 C-131/12 Google Spain punkt 85 215 Article 29 Working Party Opinion 1/2008 s 13
214 Kulk & Borgesius 2014 s 10 216 Flanagan 2012 s 26
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EKMRs praxis.?t’ Flanagan menar att det finska domslutet tydliggér bristerna med EUDs
dom: den nationella domstolen behovde hidmta végledning fran andra rattskallor.?® Men
synliggdr det en brist i EUDs resonemang eller framhaller det tvartom poangen?

| Satamedia uttalar sig domstolen enbart om vad som &r journalistiska &ndamal. EUD ar
tyst om artikel 9s andra led: nér undantag ar nddvandiga for att forena ratten till privatliv med
yttrandefriheten. Den synbara motsattningen att journalistik ska tolkas brett, men undantag
fran skyddet for personuppgifter ska géras med restriktivitet, ar darfér enbart synbar.
Journalistik ska tolkas brett for att undvika att nagot skyddsvart faller mellan stolarna.
Darefter maste den nationella domstolen utreda om yttrandefriheten kraver att ett undantag
gors. EUD ger inte en instruktion for denna bedémning utan lamnar utrymme for nationella
skillnader med en uppmaning att inte ge undantaget en for bred innebdrd. Generaladvokat
Kokott slog i sitt uttalande fast logiken bakom att lamna utrymme for nationella olikheter.
Det ar en svar uppgift att balansera yttrandefrihet och skydd for den personliga integriteten.
Ofta finns flera, olika men lika legitima, satt att forena dessa.?'® Kokott manade darfér EUD
till forsiktighet, och att i likhet med Promusicae?® och Osterreichischer Rundfunk???, lamna
stort utrymme fér den nationella domstolen att tréffa ratt balans.?%2 Detta séarskilt som behovet
av harmonisering ar litet eftersom direktivets breda tillampningsomrade innebar att det
omfattar situationer utan ett mellanstatligt element.??®> EUD hade redan slagit in pa en sédan
linje i Bodil Lindqgvist, dar domstolen konstaterar att DSDs bestammelser ar allmént halla
och ger medlemsstater diskretion i hur de genomférs i nationell lag.??* Nationella domstolar
har ett stort utrymme att tolka lag som genomfor direktivet pa ett satt som ar forenligt med
yttrandefrihetsintressen.?? Den finska domen &r i ljuset av detta korrekt. Kommunikationen
i fallet kan omfattas av undantaget men vid en avvéagning ansdg domstolen att
yttrandefrihetsintresset, sasom det uppfattas i Finland, inte kravde ett undantag.

Slutsatsen ar att artikel 9 kan omfatta samtliga yttranden som syftar till att kommunicera

information eller asikter till allmanheten. Samtliga former av kommunikation som skyddas

217 Se t ex Von Hannover, nr 59320/00 222 Opinion of Advocate General Kokott in C-73/07
218 Flanagan 2012 s 26 Satamedia punkt 46

219 Opinion of Advocate General Kokott in C-73/07 223 Opinion of Advocate General Kokott in C-73/07
Satamedia punkt 48 Satamedia punkterna 50-53

220 C-275/06 Promusicae 224 C-101/01 Bodil Lindqvist punkt 84

221 Joined Cases C-465/00, C-138/01 and C- 225 C-101/01 Bodil Lindgvist punkterna 87, 89, 90

139/01 Osterreichischer Rundfunk
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av yttrandefrihetsgrundlagarna, inklusive hemsidor som Lexbase, har journalistiska andamal
eftersom det, for att skyddas av TF och YGL, maste handla om masskommunikation. Det
betyder inte att artikel 9 automatiskt ar tillamplig. En avvéagning maste goras fran fall till fall.
EUD lamnar stor diskretion at nationella myndigheter och domstolar for att traffa ratt balans.

Det leder till foljdfragan: var gar granserna for det nationella utrymmet?

8.3 Granser for nationell diskretion

Kritiken mot Satamedia att domen &r intetsagande &r nagot missriktad. EUD ger végledning
men delegerar balansévningen till nationella domstolar. En annan sak &r att denna delegation
kan kritiseras. Oliver menar att EUD borde ge tydliga riktlinjer for hur rattigheterna ska
balanseras: direktivet efterstravar harmonisering och ska darfor inte leda till stora skillnader
i nationella dataskyddsregler som hindrar mellanstatlig handel.??® Tzanou sléar in p4 samma
linje och menar att EUD underminerar bade mellanstatlig handel och ett hogt skydd for
grundlaggande rattigheter.??” Kritiken riktar sig mot prejudikatet i Satamedia. Men att
granska kritiken ger en mojlighet att utreda granserna for nationell diskretion inom ramen for
DSD artikel 9. DSD syftar till att garantera en hog skyddsniva for den personliga integriteten
och yttrandefrineten,?®® samt att harmonisera medlemsstaternas persondataskydd.??°
Nationella olikheter borde darfor tolereras om det inte riskerar rattighetsskyddet. Fran ett
konstitutionellt och institutionellt perspektiv kan man ocksa sluta sig till nar det ligger i EUDs
intresse att tillita olikheter. Jag utreder darfor forst bristen pd samstammighet i
genomforandet och tillampningen av undantaget for journalistiska andamal, om olikheter
forsamrar réttighetsskyddet, och slutligen var EUD borde dra grénsen for acceptabla

skillnader.

8.3.1 Hur stora ar de nationella olikheterna?

Har Satamedia lett till varierande skyddsnivaer for den personliga integriteten och
yttrandefrineten? Réttsvetaren Erdos har undersokt hur medlemsstater genomfort DSD
artikel 9 och hur dataskyddsmyndigheter tolkar reglerna. Medlemsstater har vitt skilda

uppfattningar om traditionella mediers skyldighet att folja dataskyddsregler, och nationella

226 Oliver 2009 s 1482, se ocksa Lynksey 2013 for 228 DSD ingresspunkt 10, 37
liknande resonemang. 229 DSD ingresspunkt 5, 7
227 Tzanou 2010 s 54, 67, 71, 74

48



myndigheter foljer inte alltid de regler som genomforts.?3® Diskrepansen &r annu storre for
ny media, som bloggar, sociala natverk, recensionsregister eller sokmotorer. For varje fall
finns minst en nationell dataskyddsmyndighet som bedomer att dessa &r helt undantagna fran
dataskyddsreglerna och négra som anser att de galler full ut.%!

Det finns alltsa stora nationella skillnader i det europeiska dataskyddet. Det ar delvis ett
resultat av att medlemsstater genomfort DSD artikel 9 pa vitt skilda satt. Medan t ex Sverige,
Finland och Danmark har svepande undantag saknar stora delar av sddra och Ostra Europa
nagot som helst undantag till forman for yttrandefrineten.?®2 Men den formella ratten &r
endast en delforklaring. Erdos undersokning av dataskyddsmyndigheter visar att deras
avgoranden delvis ar oberoende den formella regleringen. Istallet bedémer myndigheter fall
i enlighet med deras kulturella forstaelse av dataskyddets och yttrandefrihetens roller och
funktioner i samhallet.?®® Négra foresprakar tydliga unionsrattsliga regler och en okad
oversyn for att bekdmpa de nationella olikheterna.?** Men det faktum att nationella domstolar
och myndigheter balanserar rattigheter delvis fritt fran det formella regelverket pekar pa ett
problem med argumentet att EUD borde sla fast tydliga kriterier. Sannolikt skulle de tolkas
och tillampas utifran medlemsstaternas olika uppfattningar om yttrandefrihetens funktion
och vad privat integritet ar och ska skydda. | teorin skulle harmonisering galla, men knappast
i praktiken. Eftersom enhetliga regler inte skulle skapa enhetliga bedémningar skulle det inte
namnvart gynna den inre marknaden. Att varna mellanstatlig handel &r darfor inte ett tungt
vagande skal for att inte tolerera nationella olikheter.

8.3.2 Varfor nationella olikheter inte underminerar rattighetsskyddet

| bade Bodil Lindqgvist och Satamedia lamnar EUD ett stort matt diskretion till den nationella
domstolen. Det har kritiserats for att underminera grundlaggande réattigheter. Liknande Kritik
har framforts mot EKMRs “margin of appreciation”. Rattigheter ska sérskilt skydda
minoriteter som kanske inte har nagot stort inflytande éver den politiska processen varfor det
ar problematiskt att en politisk majoritet kan inskranka en réttighet med hansyn till ett av
majoriteten definierat allmant intresse.?® Det &r en viktig poang, men inte direkt dverforbar

pa undantaget for journalistiska &ndamal. Nationella intressen stalls inte mot respekten for

230 Erdos 2015 s 33 ff 233 Erdos 2014 s 27
21 Erdos 2014 s 27 234 Erdos 2016 s 177 f
232 Erdos 2016 s 142, 176 235 Benvenisti 1990 s 847
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rattigheter, utan tva rattigheter stalls emot varandra. Att EUD havdar ett stort utrymme for
dataskydd i forhallande till nationella sikerhetsintressen®®® betyder inte att domstolen
kommer havda en lika stor roll i forhallande till balansen mellan privatliv och yttrandefrihet.
Nar tva rattigheter stalls mot varandra maste man traffa en kompromiss. Det finns ofta
flera acceptabla sadana (men ocksa nagra som inte &r det). Att tvinga samtliga stater att folja
samma kompromiss forbéattrar inte skyddet for ménskliga rattigheter. Trots att en réttighet ar
grundldggande, i bemdrkelsen att den dr nddvandig for var manniskas vérdighet, ar
rattigheternas tillampning i faktiska situationer beroende av kulturella, ekonomiska och
sociala faktorer.?%” Ratten till privatliv & en mansklig rattighet men det betyder inte att den
tar samma uttryck i USA, dar offentliga brottsregister inte ses som sarskilt
integritetskrankande, som i sodra Europa. Erdos undersékningar visar att fragan hur
yttrandefrihet ska balanseras med ratten till privatliv och dataskydd &r ett omrade dar det
saknas ett gemensamt europeiskt angreppssatt. Olika medlemsstater har vitt skilda
uppfattningar om hur privatliv och dataskydd borde férenas med yttrandefrihetsintressen.
Balans6vningen &r svar; ratt svar ar beroende av, bland annat, en stats tradition och kultur.
Men utrymmet kan inte vara helt fritt. DSD ska respektera bade ratten till privatliv och
yttrandefrihet varfor det inte kan vara acceptabelt att t ex lata gravande journalistik omfattas
av samtliga dataskyddsregler. Olikheter behover alltsd inte forsamra rattighetsskyddet,
eftersom det delvis ar beroende av situationens faktiska och sociala kontext, men det finns
en karnmening som maste respekteras for att man Gverhuvudtaget ska kunna tala om ett
rattighetsskydd. For att sdga att dataskyddsdirektivet skyddar rattigheterna maste EUD alltsa
utdva viss kontroll éver situationer dar medlemsstater inte respekterat en réattighet.
Problematiken &r inte ny utan inneboende i EU-samarbetets struktur. Exempelvis anges i
FEU art 2 och 4 att EU utmarks av pluralism och en émsesidig respekt for medlemsstaters
karakteristiska, forutsatt att de foljer grundlaggande demokratiska varden. En barande
princip for samarbetet ar konstitutionell tolerans: det finns vissa karnvarden samtliga maste
acceptera, men ocksa ett omrade inom vilket det finns legitim oenighet.?® Av tidigare praxis

framgar att omradet for legitim oenighet sannolikt &r beroende av avsaknaden av en

236 C-203/15 Tele 2, C-362/14 Schrems, C-293/12 237 Carozza 2003 s 71 f
and C-594/12 Digital Rights Ireland 238 Bignami 2008 s 217 f
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gemensam standpunkt. Ett tydligt och tidigt exempel 4 Omega Spielhallen.® Tysk
polismyndighet hade forbjudit bolaget Omega att erbjuda sina tjanster — en krigslek som
’simulerade dodande” — eftersom det bedomdes strida mot mansklig vardighet och darfor
hota den allmanna ordningen.?*® Forbudet begrinsade den fria rérligheten for tjanster;?4!
fragan var om det kunde motiveras med hiansyn till undantaget fér allman ordning.?*> EUD

243 men ocksa att det

konstaterar att mansklig vérdighet &r en gemenskapsréttslig princip,
tyska skyddet av den ménskliga virdigheten var siregen i Europa.?** Mot den bakgrunden
kunde forbudet motiveras, da det “motsvarar den skyddsniva betriffande den minskliga
vardigheten som sakerstalls i Forbundsrepubliken Tyskland genom den nationella
forfattningen”.?*® EUD lamnar proportionalitetsbeddémningen helt till den nationella
domstolen eftersom det saknades en gemensam linje for skyddet av mansklig vardighet.24
Man kan anldgga ett liknande perspektiv pa det nationella utrymmet fér undantag fran
dataskydd med hansyn till yttrandefrihetsintressen. Yttrandefrihet och personlig integritet &r
gemenskapsrattsliga principer varfor medlemsstater maste ta hansyn till att vissa saker kan
skada den personliga integriteten och att det finns ett intresse att kommunicera viss
information. Men eftersom rattigheterna forstas och varderas olika i olika medlemsstater
kommer undantag variera men vara lika legitima forutsatt att de respekterar de gemensamma
principerna. Att lamna utrymme for nationella olikheter skadar alltsa inte rattighetsskyddet
forutsatt att EUD utOvar kontroll Gver ytterligheterna dar medlemsstater knappt forsokt
balansera rattigheter. Gransen for nationell diskretion inom ramen for DSD artikel 9 borde
darfor dras dar en medlemsstat uppenbart asidosatter ett av de motstaende intressena.
Exempel skulle vara att inte alls ha ett undantag fran DSD eller kanske ett undantag som inte
alls tar hansyn till om det som kommuniceras &r integritetskrankande.

Med anlédggande av ett institutionellt perspektiv ar det sannolikt att EUD fortsatt kommer
lamna utrymme for nationella olikheter for fragor dar det saknas konsensus bland
medlemsstater sa ldnge de gemensamma principerna inte uppenbart trads for nar.2*” Annars

finns en risk att beslutet inte foljs, vilket urholkar EUDs legitimitet som unionsdomstol.?*8

239 C-36/02 Omega Spielhallen 244 C-36/02 Omega Spielhallen punkterna 37-39
240 C-36/02 Omega Spielhallen punkterna 4-13 245 C-36/02 Omega Spielhallen punkt 39
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Ett varnande exempel ar Google Spain. EUD ger tydliga riktlinjer for hur allménhetens
intresse av information ska balanseras mot ratten att bli glomd. | Nederlanderna har
prejudikatet inte foljts: nationella domstolar foredrar sina metoder for att balansera réttigheter
trots att de sannolikt kan nd samma resultat med EUDs test.?*® Men EUD maste ocksa
underkanna fall dar de gemensamma principerna helt asidosatts. Det resulterar ocksa i en
legitimitetsforlust om EUD inte kan varna gemensamma vérden utan later medlemsstater

gOra som de onskar.

8.4 EU och de svenska yttrandefrihetsgrundlagarna

Vad géller for de svenska yttrandefrihetsgrundlagarna? Samtliga medieformer som omfattas
av TF och YGL kan falla under begreppet journalistiska &ndamal. Redan det faktum att en
hemsida sokt ett utgivningsbevis visar pa en intention att formedla information till
allménheten. Darfor finns inte ett behov av att undanta en viss typ av media, som register
med personuppgifter, fran grundlagsskyddet. Déaremot maste undantag fran
personuppgiftsskyddet vara motiverade vid en avvéagning mellan rétten till privatliv och
yttrandefrihet enligt artikel 9s andra led. EUD l&mnar denna avvégning till de nationella
myndigheterna. Men det krdvs att man gor en avvagning. Gransen for nationell diskretion
dras sannolikt ddr en medlemsstat uppenbart asidosatter ett av de motstaende intressena
genom att t ex lata dataskyddsregleringen galla fullt ut eller undanta regleringen utan att se
till hur skadligt ett yttrande &r. Det &r tveksamt att allt som faller under
yttrandefrihetsgrundlagarna ar fredat fran PUL. Sannolikt kravs en sakerhetsventil som
tillater domstolar att ge persondataskyddet och den privata integriteten foretrade i vissa fall.
Hur man véljer att balansera dessa intressen ar relativt fritt givet det nationella utrymmet att
utforma undantag fran persondataregleringen. Man behdver inte nodvandigtvis andra pa
forhallandet att av TF och YGL skyddade medier &ar fredade fran PUL. Det &r sannolikt
acceptabelt att yttrandefrihetsintresset i allméanhet har foretrade fér masskommunikation i en
form som underlattar ansvarsutkrdvande, forutsatt att man infor t ex en straffbestdimmelse
som mojliggor en avvégning i fall dar hantering av persondata ar sarskilt skadlig. Det &r
darfor klokt att knyta an boteshbelopp for en sadan straffbestammelse till sanktioner enligt
PUL och den kommande dataskyddsforordningen.

249 Kulk & Borgesius 2015 s 120, 123 f
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9 Avslutning

9.1 Sammanfattande slutsatser

Det &r nu hog tid att granska det foreslagna undantaget i detalj. Eftersom det inte &r sarskilt
vélovervagt kommer jag presentera en alternativ inskrankning av yttrandefriheten. Ovan har
jag utrett de angivna skalen till ett undantag: att béattre balansera yttrandefriheten med
integritetskrankande samlingar av personuppgifter och att na en béattre 6verensstaimmelse
med EU-ratten. Som visat redogérs i Andrade mediegrundlagar varken vilka undantag EU-
ratten kraver, vad som ar integritetskrdnkande eller yttrandefrihetsintresset for det som berdrs
av det foreslagna undantaget. Det ar svart att utvardera forslagets meriter nar skalen for varfor
ett undantag behovs antas stamma istéllet for att utredas. Men jag har nu gjort en sadan
analys. Slutsatserna &r att dataskyddsdirektivet forutsatter att en avvagning kan goras mellan
yttrandefrihetsintressen och rétten till privatliv i vissa fall. Daremot kan samtliga former av
masskommunikation omfattas av DSDs undantag fran personuppgiftsskyddet for
journalistiska andamal. Alltsd finns ett behov av en sakerhetsventil i grundlagarna for
behandling av personuppgifter som ar mycket krdnkande; men ingen typ av verksamhet (som
t ex hemsidor med register for allmanna handlingar med personuppgifter) maste helt
undantas. Vad géller yttrandefrihetsintresset och risken for integritetskrankningar ar en
inskréankning inte motiverad med hénsyn till tjanster som férmedlar allménna handlingar. En
sadan begransning av yttrandefrihetsgrundlagarna ar oférenlig med deras systematik och
syften. Anser man att allmanna handlingar med kansliga personuppgifter inte borde spridas
ska man istéllet fora en diskussion om offentlighet och sekretess. Daremot kan det vara
lampligt med en inskrankning for andra typer av personuppgiftssamlingar, ovan ndmnda
typfall 2. Det ar svart att generalisera. Vissa yttranden i typfall 2 ar skadligare n andra och
vissa ar nyttigare an andra fran ett yttrandefrihetsperspektiv. Det talar for att inte undanta
samtliga utan tillata en bedomning fran fall till fall. Vilket tar oss till den sista preliminara
slutsatsen — att en inskrankning borde goras i form av en straffbestdmmelse i TF och YGL
snarare an ett delegationsundantag. Fynden kommer nu att anvdndas for att analysera

utformningen av det foreslagna undantaget.
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9.2 Bristerna med det foreslagna undantaget

Som den uppmérksamma lasaren minns har det foreslagna undantaget tre centrala rekvisit.
Det ska vara en a) uppgiftssamling som har ordnats sa att det ar mojligt att soka och
sammanstalla b) k&nsliga personuppgifter ¢) om det med hansyn till verksamheten och de
former under vilka uppgiftssamlingen halls tillganglig finns sarskilda risker for otillbérliga
intrang i enskildas personliga integritet. Det foreslagna undantaget kan angripas praktiskt
och principiellt. Nedan diskuteras det problematiska med rekvisiten om en uppgiftssamling
och sérskilda risker for den personliga integriteten. Jag aterkommer till kriteriet om kansliga

personuppgifter i diskussionen om en alternativ inskrankning i form av en straffbestammelse.

9.2.1 Rekvisitet om en uppgiftssamling

Som vi sag ovan ar det framforallt tva typfall kommittén vill undanta. Hemsidor som
formedlar domar i brottmal eller liknande administrativa forfaranden och listor dar personer
med en viss egenskap, t ex sexuell laggning, politisk askadning eller etniskt ursprung, samlas
och sorteras. For att fanga upp dessa foreslar kommittén rekvisitet om en uppgiftssamling
som har ordnats s att det &r mojligt att soka eller ssmmanstalla kénsliga personuppgifter.?%
Flera remissinstanser har, korrekt, poangterat att det ocksd omfattar databaser med
redaktionellt material, t ex tidningars arkivdatabaser.?®! Generaldirektoren for
dataskyddsmyndigheten skrev nyligen att om det finns en sokfunktion som ger traffar pa
namn sia anses &ven ostrukturerat material vara en strukturerad samling av
personuppgifter”.2%2 | princip samtliga hemsidor, bloggar och nyhetstjanster har en
sokfunktion. | klarsprak betyder det att samtliga hemsidor som innehaller kansliga
personuppgifter och har en sokfunktion omfattas av rekvisitet. Kan inte hemsidor avindexera
namn? Det ar potentiellt en mojlighet att programmera sokfunktioner att inte ge traffar pa
namn, men det ar inget som olika nyhetsportaler eller plattformar for bloggar verkar erbjuda
i dagslaget. Dessutom kan det fran ett yttrandefrihetsperspektiv vara relevant att ta reda pa
vilka som berdrs, t ex om en publik personlighet &r involverad. Det ar tydligt vad kommittén

vill fanga in: tjanster som tillhandahaller uppgifter om personer utan urskiljning fran en stor

250 SOU 2016:58 s 400 Tidskrifter, Bonnier, Schibsted och Uppsala
51 Se t ex Justitiekanslern, Stockholms Universitet, Universitet, Journalistférbundet och Verifiera AB
Mittuniversitetet, Sveriges Radio, 22 Starrsjo 2016 s 451
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databas. Det &r en skillnad pa denna verksamhet och t ex en redaktions arkivdatabas som
innehaller uppgifter om vissa personer for att de rakar forekomma i en artikel som har ett
informativt varde utdver personuppgifterna. Uppgiftssamlingsrekvisitet kan inte sérskilja
mellan dessa fall. Bada &ar sokbara samlingar av information om personer. Det innebar att

rekvisitet om en sarskild risk for integritetskrankningar blir avgorande for gransdragningen.

9.2.2 Rekvisitet om en sarskild risk for den personliga integriteten

Undantaget omfattar dn sa lange betydligt mer an vad som &r avsett. Kommittén foreslar ett
kvalificerande rekvisit med inneborden att undantaget bara galler om det finns en sarskild
risk for integritetskrankningar.?>® Podngen &r att mojliggora en helhetsbedémning som tar
hénsyn till omstandigheterna i fallet. Kommittén anger vissa faktorer som ar relevanta.
Beddémningen ska framst avse hur uppgifterna tillnandahalls, inte deras innehdll.>* Men
samtidigt sags att de uppgifter som gors tillgangliga ar relevant for att beddoma risken for
integritetsintrang.?>® Helst ska man allts& bortse fran uppgifternas innehall, men inte alltid.
Vad menas med “hur uppgifterna tillhandahélls”? Kommittén ger tva exempel. Det forsta &r
vilka hemsidan vénder sig till. Man ska sérskilt beakta om soktjénsten “vinder sig till den
breda allménheten och inte i forsta hand till olika aktorer inom rattsvasendet eller till
nyhetsredaktioner” eftersom de senare &r en krets som “’pa professionella grunder har ett
berittigat behov av uppgifterna”.?®® Som visat ovan &r atskillnaden irrelevant fran TFs och
YGLs yttrandefrihetsperspektiv. — samtliga medborgare har ett berattigat behov av
information.?®” En annan relevant faktor ar om uppgiftssamlingen har en
“personuppgiftsanknuten struktur”, t ex genom att ha ett sérskilt sokfalt for namn eller
personnummer.?® Det trots att kommittén, nagra sidor tidigare, konstaterar att skillnaden
mellan fritextsokningar och denna typ av struktur &r marginell.?®® Féljden av att gora en
atskillnad &r att verksamheter som dr intresserade av grundlagsskydd kommer ha
fritextsokningar. Det kan vara 6nskvért. Men medfor det en storre risk for skador att det finns

sarskilda rutor for att soka efter namn jamfort med att skriva in namnet i en allmén sékruta?

253 50U 2016:58 s 401 258 SOU 2016:58 s 401; denna uppfattning av vad
24 50U 2016:58 s 401 som ar en personuppgiftsanknuten struktur verkar
2% 50U 2016:58 s 402 ocksd vara i konflikt med generaldirektéren for
256 SOU 2016:58 s 401 f dataskyddsmyndighetens, se Starrsjé 2016
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9.2.3 Varfor ar det problematiskt med ett oklart tillampningsomrade?

Det foreslagna undantaget omfattar till ordalydelsen i princip samtliga hemsidor med
kénsliga personuppgifter och en sokfunktion. Det oavsett om hemsidan ar ett tidningsarkiv,
en blogg eller en sadan soktjanst kommittén tar sikte pa. Avgransningen faller pa rekvisitet
om en sarskild risk for integritetsintrang. Tyvarr & motiveringen till rekvisitet antingen
ofdrenlig med yttrandefrihetsgrundlagarnas syfte (begréansa tillgang till vissa yrkesgrupper),
irrelevant for skadan hemsidan kan medfora for den personliga integriteten (sokfunktionens
utformning) eller rent motsagelsefull (ska man se till uppgifternas innehall eller inte?).

Det oklara tillampningsomradet &r problematiskt. For det forsta, som nagra
remissinstanser poangterar, leder det till en osdkerhet for utgivare och meddelare som inte
kan veta vad som &r grundlagsskyddat.?®® For det andra 6ppnar det for en skonsméssig
bedémning av myndigheter och domstolar; de kan neka tillgang till offentliga handlingar
med stod av OSL 21:7 och pa sa sétt stoppa ett kontroversiellt yttrande innan det nar
allmanheten.?%! For det tredje ar det tveksamt att undanta en hel hemsida frén grundlagsskydd
nar det kanske bara ar vissa delar, exempelvis nagra artiklar i en storre arkivdatabas, som
innehaller kéanslig persondata. For det fjarde finns principiella tveksamheter. Som jag visade
ovan skulle det undantag kommittén foreslar, dven om det bara omfattade de hemsidor
kommittén forsoker undanta, medfora en svar gransdragning mellan yttrandefrihetsintressen
(som tvartemot antagandet inte &r perifert) och risk for skada for den personliga integriteten
(som kan variera fran fall till fall). Nu riskerar ocksa redaktionellt material, som har ett &nnu
starkare yttrandefrihetsintresse, att omfattas av undantaget. Forslaget innebar en kraftig
beskarning av yttrandefriheten; det ar fortjant atminstone ett underbyggt resonemang.

9.3 Forslag till en alternativ inskrankning

En inskrankning av yttrandefriheten for sarskilt integritetskrankande samlingar av
personuppgifter borde goras i form av en straffbestammelse i TF och YGL. For det forsta da
det battre dverensstammer med yttrandefrihetsgrundlagarnas systematik. For det andra for
att problematiken med ett oklart tillampningsomrade forminskas med en straffbestammelse
jamfort med ett undantag. Meddelare kan vara sékra pa att hemsidan har grundlagsskydd och

myndigheter kan inte vagra lamna ut allmanna handlingar eftersom 78 st 1 PUL ar tillamplig.

260 Se t ex Sveriges Radio 261 Se ovan, kapitel 6-7
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Utgivare star fortfarande en risk for innehallet varfor det kravs tydliga riktlinjer for
tillampningsomradet.

Det ingick inte i SOU 2016:58s uppdrag att foresla en generell straffoestammelse om
integritetsskydd.?6? Det behovet har utretts i SOU 2012:55 och ansetts dels obehévligt, dels
svart att avgransa.?®® Slutsatsen &r rimlig. Som namnt ovan kan ingen saga vad personlig
integritet &r, varfor ett straff for att krdnkningar av den skulle l&mna stort utrymme for
skonsmassiga bedomningar. Vad jag foreslar ar inte en generell straffbestimmelse for
integritetsbrott utan en straffbestdmmelse for stérre samlingar av personuppgifter som
medfor en risk for skador som inte vags upp av ett yttrandefrihetsintresse. Avgransningen
kan inte vara kristallklar da varje fall maste bedémas for sig. Men jag forsoker ge tydliga

ramar for bedomningen om vad som &r skadligt och vad som é&r vérdefullt.

9.3.1 Finns ett behov av en inskrankning?

En inledande fraga ar om det finns ett behov av en inskrankning. Fragan &r politisk. Men
ovan framgar att EU-ratten kraver en avvagning mellan yttrandefrihetsintresse och ratten till
privatliv varfor det kan vara onskvart med en sékerhetsventil for sarskilt skadliga
personuppgiftssamlingar. Ett sddant undantag borde omfatta vissa, men inte alla, hemsidor i
typfall 2. Ett motargument ar att fortalsbrottet kan hantera de risker som finns for den
personliga integriteten. Som vi sett ovan &r det fallet for typfall 1 hemsidor som férmedlar
allmanna handlingar (forutsatt att lagstiftaren inte vill andra reglerna om offentlighet och
sekretess). | kapitel 7 skiljde jag pa den skada fortalsbrottet kan hantera — att en person
utpekas for att vara nagot klandervart, sarskilt om uppgiften inte stammer — och skador som
kan folja av storre samlingar med personuppgifter. | det senare fallet bestar skadan av risken,
och ovissheten, att andra latt kan hitta information for att fatta beslut eller avgéra hur man
forhaller sig till personen. Skadan &r konkret for t ex arbets- och forsakringstagare och mer
diffus (men &nda reell) for bekanta, grannar och vanner. Fortalsbrottet ar darfor ett klumpigt
verktyg: ”Pelle Svensson dr kommunist” behover inte nddvandigtvis uttrycka missaktning
och Pelles politiska askadning kan vara allmant kand fran en debattartikel. Trots det kan en

lista 6ver “kommunister i Goteborg”, dar Pelle ar med, vara sa pass skadligt att en

262 Dir 2014:97 s 16, se ocksa prop 2013/14:47 s 14 263 SOU 2012:55 s 438 ff
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inskrédnkning av yttrandefriheten &r motiverad. Summan av att samla uppgifter ar storre an
delarna.

Det nya brottet borde vara foremal for allmant atal av JK. Det ar inte skadan pa en enskilds
anseende som motiverar en inskrankning av yttrandefriheten, utan skadan for en storre grupp
vars uppgifter gors lattillgangliga. Det skulle sannolikt inte innebdra en stor belastning for
JK. Den foreslagna straffbestammelsen kommer inte bli aktuell ofta baserat pa
kartlaggningen av  databaser som visar att hemsidor med problematiska
personuppgiftssamlingar &r ovanliga. Véljer lagstiftaren ett undantag blir det istéllet
Dataskyddsmyndighetens uppgift att balansera intressen eftersom myndigheten Gvervakar
PUL. JK borde ha battre forutsattningar att balansera motstaende intressen an en myndighet

med uppgift att varna om dataskydd och personlig integritet.

9.3.2 Hur inskrankningen borde utformas

Hur skulle en straffbestimmelse se ut? Inskrankningen borde ha tva delar. En formell del
som begrénsar tillampligheten till vissa samlingar av personuppgifter och en materiell del
med funktionen att sérskilja hemsidor som medfor en reell skada for den personliga
integriteten utan att ha ett motsvarande varde fran yttrandefrihetsperspektiv.

For den formella delen ar det lockande att anamma det av kommittén foreslagna rekvisitet
om en uppgiftssamling med kansliga personuppgifter. Det &r just skada genom att samla och
tillgangliggdra personuppgifter som ska begrdnsas. Samma kritik som jag riktade mot
kommittén kan riktas mot detta. Rekvisitet kan inte urskilja mellan t ex en arkivdatabas och
en lista med personuppgifter. Det behover inte vara ett problem om den materiella delen av
bestaimmelsen kan separera det skyddsvarda fran det skadliga. Ett alternativ &r att
bestimmelsen galler hemsidor med en hég koncentration av kénsliga personuppgifter i
forhallande till annat material. Da omfattas inte t ex tidningars arkivdatabaser och hemsidor
med redaktionellt material. Storre delen av materialet pa dessa hemsidor saknar kansliga
personuppgifter (men det ar fortfarande en samling pa grund av méangden artiklar). Mot
alternativet talar att den som vill formedla ett register eller en lista med kénsliga
personuppgifter kan undga straffbestammelsen genom att fylla hemsidan med annat material.
A andra sidan borde man kunna ignorera det, om det 6vriga materialet framstar som en ren
fasad. Och &r det inte en fasad, utan materialet férmedlar information eller opinion, kan man

ifragasatta om det fortfarande ar en sadan problematisk samling som ska begréansas. Eftersom
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det ror sig om en straffbestimmelse kan ocksd ’samlingen”, om den ar tydligt urskiljbar, da
medf6ra ansvar utan att de andra delarna av hemsidan undantas fran grundlagsskydd. Bade
”samling” och ”hog koncentration” dr gangbara alternativ med en val utformad materiell del.
Det forra forutsatter tydliga kriterier for att separera det klandervarda fran det skyddsvarda
medan det senare kanske medfor en risk for kringgaende. Personligen foredrar jag ett krav
pa att en hemsida ska ha en hog koncentration kansliga personuppgifter da det ar lattare for
utgivare och meddelare att bedéma jamfort med om avgransningen néstan enbart gors med
ett avvégningsrekvisit.

Borde rekvisitet begrénsas till kansliga personuppgifter? Mot det talar att definitionen av
kénsliga uppgifter inte nédvandigtvis ar den information som leder till skador for enskilda
individer. A andra sidan borde kénsliga uppgifter ofta vara sddana ménga foredrar att
undanhalla allmanheten (och darfor vara korrelerat till integritetsskador). Dessutom haller
jag med kommittén om att det finns ett varde att anknyta till EU-rattens definitioner. Det ar
sannolikt att de fall dar EUD skulle krava att persondataregleringen slar igenom ett
yttrandefrihetsintresse ror kanslig persondata.

Den materiella delen av bestammelsen syftar till att separera hemsidor som framst ar
skyddsvarda fran ett yttrandefrihetsperspektiv fran de som &r overvagande skadliga.
Rekvisitet ska balansera motstaende intressen. Skillnaden fran det av kommittén foreslagna
’med hansyn till verksamheten och de former under vilka uppgiftssamlingen halls tillganglig
finns sarskilda risker for otillborliga intrdng i enskildas personliga integritet” ir att
bestammelsen tillater att man ser till innehallet. Eftersom yttrandefrihetsgrundlagarnas
tillampningsomrade ska vara innehallsneutralt foreslar kommittén en helhetsbedémning som
missar det som &r relevant for yttrandefrinet och personlig integritet — innehallet.
Straffbestammelser behéver inte vara innehallsneutrala varfor jag kan ge tydligare riktlinjer
for hur en helhetsbedémning ska utforas for att separera det skyddsvarda fran det skadliga.
Diskussionen anknyter till kapitlen om yttrandefriheten och integriteten ovan.

Risken for skada ar beroende for det forsta av uppgifternas innehall. Ar informationen
sadan som brukar undanhallas allmanheten? Exempelvis medfér en lista med
halvtidssjukskrivna en mindre risk for skada &n en lista med personer som har HIV. Kriteriet
ar till stor del beroende av sociala normer. For det andra kan sattet uppgifter anskaffas minska

eller oka risken for skada. Var de redan offentliggjorda? Eller har de harletts fran annan (mer
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“privat”) information? Eller dr de en foljd av en sakerhetsbrist i t ex ett journalsystem? For
det tredje ar system for att hantera och avgora vilka uppgifter som tillgangliggors relevant
for att bedoma risken for skador eftersom vilseledande eller felaktig information sannolikt &r
skadligare an korrekt. Har kan man se till om utgivaren for den berérda hemsidan har ett
system for att hantera klagomal fran enskilda, ar foremal for ett kontrollorgan som t ex
pressombudsmannen eller foljer nagon form av pressetiska regler.

Risken for skada ska balanseras mot ett yttrandefrihetsintresse som ar en hal fisk att fanga
pa papper. Med det sagt kan nagra kriterier som gor ett yttrande mer skyddsvart benas ut. For
det forsta om det gjorts ett urval av material for att gora en viss podng. Det knyter an till
opinionsbildande verksamhet av betydelse for demokratiskt deltagande; t ex traditionell
journalistik eller omstandigheterna i Ramsbrofallet. Ett kontroversiellt exempel som skulle
vara skyddsvart under detta kriterium dr “riktigastraff.se”. Hemsidan listade inte enbart
personer som begatt brott utan gjorde ett urval for att driva en invandringskritisk agenda.
Urvalet maste géras med bakgrund av att framfora ett budskap som gar utdver att enbart
formedla personuppgifter. Exempelvis ar en lista pa homosexuella i Géteborg i och for sig
ett urval av uppgifter. Men det ar svart att se nagon poéng eller mening bakom urvalskriteriet
(Goteborg) annat an att informera om dessa personers sexuella laggning. For det andra, om
den information som formedlas kan vara av betydelse for enskilda eller (framférallt)
minoritetsgrupper for att bevaka sina intressen i den demokratiska processen. Denna kategori
ar bred eftersom grupper maste ges utrymme att avgora vad deras intressen ar. T ex kan
politikers sexuella laggning vara relevant (for vissa konservativa/religifsa grupper),
detsamma géller brottslingars etnicitet (for de som menar att det finns ett orsakssamband
mellan dessa). Med viss forsiktighet kan man knyta an information av betydelse for att
bevaka intressen i en demokratisk process med att informationen beror publika personer (i
bred bemérkelse) eller kan vara av betydelse for hur en person staller sig till en politisk fraga
(i bred bemérkelse). Daremot borde rena listor for att hanga ut och héckla eller med
pinsamheter ofta sakna ett sddant yttrandefrihetsintresse. Det dr svart att pa ett stringent satt
ange och avgransa detta kriterium. Exempelvis anser sakert manga foraldrar att de har ett
berattigat intresse att veta om en forskoleldrare tidigare domts for sexualbrott. Intresset ar
sannolikt privat — man vill skydda sitt barn. Men informationen kan ocksa anvandas for att

belysa en allman fraga. Borde sexualforbrytare fa vara forskolelarare? Sa hur avgor man vad
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som ska vara allmént och vad som ska vara privat? Det ar sannolikt omdéjligt att dra en precis
skiljelinje. En konstruktiv vag framat ar att se det som en glidande skala dar man far bedoma
om informationen framst kan anvandas for allmanna intressen (lista pa korrupta politiker);
for bade privata och allmanna intressen (lista pa démda brottslingar); eller framforallt privata
(lista med personer som har en viss sexuell ldggning). Det kan ocksa framga fran
omsténdigheterna i ett specifikt fall hur informationen ar avsedd att anvandas och faktiskt

anvands.

Jag avslutar med att presentera den nya straffbestammelsen:

en a) uppgiftssamling som har ordnats s att det ar mojligt att soka och sammanstilla
uppgifter; b) med en hég koncentration kénsliga personuppgifter; ¢) om det finns sarskilda
risker for otillborliga intrang i enskildas personliga integritet som inte uppvags av ett

motstdende yttrandefrihetsintresse.

For bedomningen av risken for intrang i enskildas personliga integritet ska sarskilt beaktas

informationens karaktér, hur informationen anskaffats, och om den &r korrekt.

For beddmningen av yttrandefrihetsintresset ska sarskilt beaktas om ett urval av uppagifter
gjorts for att formedla ett visst budskap, eller om informationen annars kan vara av betydelse

for enskildas mojlighet att formulera och férmedla sina intressen i den politiska processen.
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10 Kallforteckning

10.1 Offentliga publikationer

10.1.1 Offentliga utredningar
Statens offentliga utredningar 1947:60 Forslag till tryckfrihetsférordning

Statens offentliga utredningar 1966:71 Otillborlig konkurrens

Statens offentliga utredning 1970:47 Skydd mot avlyssning

Statens offentliga utredningar 1972:49 Tryckfriheten och reklamen

Statens offentliga utredningar 1975:49 Massmediegrundlag betéankande

Statens offentliga utredning 1975:75 Medborgerliga fri- och rattigheter

Statens offentliga utredning 1980:8 Privatlivets fred

Statens offentliga utredningar 1983:70 Varna yttrandefriheten

Statens offentliga utredningar 1997:49 Grundlagsskydd for nya medier

Statens offentliga utredningar 2001:3 Offentlighetsprincipen och den nya tekniken
Statens offentliga utredning 2002:15 IT och aldre

Statens offentliga utredning 2004:6 Oversyn av personuppgiftslagen

Statens offentliga utredningar, 2006:96 Ett nytt grundlagsskydd for tryck och yttrandefriheten

Statens offentliga utredningar 2007:22 Skyddet for den personliga integriteten - kartlaggning

och analys

Statens offentliga utredning 2008:3 Skyddet for den personliga integriteten — Bedomningar

och forslag

Statens offentliga utredningar 2009:14 Grundlagsskydd for digital bio och andra

yttrandefrihetsréttsliga fragor
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Statens offentliga utredningar 2010:68 Ny yttrandefrihetsgrundlag?

Yttrandefrihetskommittén presenterar tre modeller

Statens offentliga utredningar 2012:55 En 6éversyn av tryck och yttrandefriheten

Statens offentliga utredning 2016:41 Hur stor det till med den personliga integriteten? — En

kartlaggning av integritetskommittén

Statens offentliga utredningar 2016:58 Andrade mediegrundlagar

10.1.2 Propositioner
Proposition 1948:230 med forslag till tryckfrihetsférordning m.m

Proposition 1970:57 Forslag till lag om otillb6rlig marknadsféring m.m
Proposition 1973:123 Forslag till &ndring i tryckfrihetsférordningen
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Proposition 1978/79:2 Forslag till lag om namn och bild i reklam
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Proposition 1997/98:44 Personuppgiftslag

Proposition 2001/02:74 Yttrandefrihetsgrundlagen och Internet

10.1.3 Andra utlatanden
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Article 29 Working Party, Opinion 1/2008 on data protection issues related to search

engines, 4 April 2008

Data- och offentlighetskommitténs delbetdnkande (Ds Ju 1987:8) Integritetsskyddet i

informationssamhaéllet: Grundlagsfragor

Departementsserien, 0284-6012, 1994:51 Skyddet for enskilda personers privatliv: en studie

DS 1994:51
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Departementsserien DS 2003:25 Sjalvsanering pa internet

Direktiv 1977:71 Ny yttrandefrihetsgrundlag

Direktiv 2003:58 En beredning pa det tryck- och yttrandefrihetsrattsliga omradet
Direktiv 2008:42 Tillaggsdirektiv till Tryck- och yttrandefrihetsberedningen
Direktiv 2014:97 En kommitté pa det tryck- och yttrandefrihetsrattsliga omradet
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Konungariket Sveriges anslutning till de férdrag som ligger till grund for Europeiska
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befullmaktigade ombuden - 9. Gemensam forklaring om artikel 172 i anslutningsakten

Konstitutionsutskottet, betdnkande 1993/94:KU21 Lag med anledning av Sveriges
anslutning till Europeiska Unionen

Konstitutionsutskottet, betdnkande 2001/02:KU21 Yttrandefrihetsgrundlagen och Internet

Konstitutionsutskottet, yttrande 2008/09:KU3y Lissabonfordraget

10.2 Rattsfall

10.2.1 Hogsta domstolen
NJA 1900 s 528

NJA 1975 s 589 Helg-Extra

NJA 1977 s 751 VIVO

NJA 1979 s 602 Prostitutionsannonsen

NJA 1987 s 285 | och 11, Anklagad som brottsling
NJA 1991 s 155 Knarkkungen

NJA 2001 s 319 Swedish Match

NJA 2001 s 409 Ramsbro
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NJA 2007 s 142 Metro
NJA 2008 s 946 dold kameradvervakning

NJA 2013 s 1046 Tvistemalsdom pa internet

10.2.2 Hogsta férvaltningsdomstolen

HFD 2011 ref 77 Kameradvervakning i flerfamiljshus

HFD 2012 ref 16 Kameradvervakning i gymnasieskola

10.2.3 EUD

Joined Cases C-465/00, C-138/01 and C-139/01 20 May 2003 Rechnungshof (C-465/00)
And Osterreichischer Rundfunk, ECLI:EU:C:2003:294

C-101/01 6 November 2003, Bodil Lindqvist, ECLI:EU:C:2003:596

C-36/02 14 October 2004 Omega Spielhallen- und Automatenaufstellungs-GmbH v
Oberbirgermeisterin der Bundesstadt Bonn, ECLI:EU:C:2004:614

C-275/06 29 January 2008 Productores de Musica de Espafia (Promusicae) v Telefonica de
Espafia SAU, ECLI:EU:C:2008:54

C-73/07 16 December 2008 Tietosuojavaltuutettu v Satakunnan Markkinaporssi Oy,
Satamedia Oy, ECLI:EU:C:2008:727

C-92/09 and C-93/09 9 November 2010. Volker und Markus Schecke GbR (C-92/09) och
Hartmut Eifert (C-93/09) mot Land Hessen, ECLI:EU:C:2010:662

Joined Cases C-293/12 and C-594/12 8 April 2014 Digital Rights Ireland Ltd,
ECLI:EU:C:2014:238

C-131/12 13 May 2014. Google Spain SL and Google Inc. v Agencia Espafiola de Proteccion
de Datos (AEPD) and Mario Costeja Gonzélez, ECLI:EU:C:2014:317

C-362/14 6 October 2015 Maximillian Schrems v Data Protection Commissioner,
ECLI:EU:C:2015:650
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State for the Home Department v Tom Watson and Others, ECLI:EU:C:2016:970
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Justitiekanslern

JK, Huvudbeslut rérande Lexbase.se, Diarienummer 699-14-31, 2014-03-26, arendetyp a
Justitiecombudsmannen

JO 2172-2000 Lansstyrelsens kreditupplysning

Datainspektionen

Datainspektionens beslut 2003-11-03, dnr 138-2003

EKMR

VVon Hannover v Germany, 24 Juni 2004 Application no. 59320/00
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