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Till statsradet och chefen
for Justitiedepartementet

Regeringen beslutade den 14 juni 2018 att tillkalla en parlamentariskt
sammansatt kommitté med uppdrag att utreda vissa frigor pa det
tryck- och yttrandefrihetsrittsliga omradet.

Som ordférande férordnades den 14 juni 2018 justitierddet
Henrik Jermsten. Den 6 september 2018 férordnades som leda-
moter 1 kommittén chefredaktdren Jesper Bengtsson (S), ddvarande
riksdagsledamoten Per-Ingvar Johnsson (C), riksdagsledamoten Ida
Karkiainen (S), ddvarande riksdagsledamoterna Niclas Malmberg (MP)
och Jonas Millard (SD), riksdagsledaméterna Andreas Norlén (M),
Christer Nylander (L) och Marta Obminska (M), ddvarande riks-
dagsledamoten Heléne Petersson (S), riksdagsledamoten Mia Sydow
Molleby (V), ddvarande riksdagsledamoten Caroline Szyber (KD)
och dévarande distriktsordféranden Brita Wessinger (MP).

Den 11 oktober 2018 entledigades Jonas Millard och Caroline
Szyber. Samma dag férordnades som ledaméter riksdagsleda-
moten Angelika Bengtsson (SD) och férbundsordféranden Leif
Hallberg (KD). Den 16 oktober 2018 entledigades Andreas Norlén.
Samma dag férordnades som ledamot riksdagsledamoten Maria
Malmer Stenergard (M). Den 1 november 2018 entledigades Jesper
Bengtsson. Samma dag férordnades som ledamot f.d. statsrddet Lars
Engqvist (S). Den 24 januari 2019 entledigades Christer Nylander.
Samma dag forordnades som ledamot riksdagsledamoten Bengt
Eliasson (L). Den 20 augusti 2019 entledigades Leif Hallberg. Samma
dag férordnades som ledamot riksdagsledamoten Tuve Skénberg (KD).
Den 3 oktober 2019 entledigades Maria Malmer Stenergard. Samma
dag férordnades som ledamot riksdagsledamoten Erik Ottoson (M).
Den 14 november 2019 entledigades Bengt Eliasson. Samma dag fér-
ordnades som ledamot riksdagsledamoten Tina Acketoft (L).



Som sakkunnig i kommittén férordnades den 6 september 2018
rittssakkunniga Karin Friberg. Hon entledigades den 17 januari 2019.
Samma dag férordnades som sakkunnig rittssakkunniga Zlata Tuco.

Som experter i kommittén foérordnades den 6 september 2018
kanslirddet Emma Alskog, chefsjuristen Kerstin Broms Lumpus,
chefsjuristen Henrik Grinbaum, verkstillande direktéren Patrik
Hadenius, juristen Per Hultengdrd, byrichefen Daniel Kjellgren,
kanslirddet Mia Wieslander, stabschefen och bolagsjuristen Lena
Strand, departementssekreteraren Anna Sééder, juristen Ola Vigstrom,
férbundsjuristen Olle Wilsf och juristen Mikaela Zabrodsky.

Den 4 oktober 2018 entledigades Per Hultengird. Samma dag f6r-
ordnades som expert verkstillande direktoren Jeanette Gustafsdotter.
Den 11 mars 2019 férordnades som expert hovrittsrddet och vice
ordféranden Daniel Gustavsson. Den 19 september 2019 férordna-
des som expert avdelningsdirektéren Hans Kirnlof. Den 30 januari
2020 entledigades Mikaela Zabrodsky. Samma dag férordnades som
expert juristen Maria Wande. Den 1 mars 2020 entledigades Jeanette
Gustafsdotter. Samma dag forordnades som expert juristen Per
Hultengdrd. Den 1 april 2020 entledigades Patrik Hadenius och den
8 april 2020 entledigades Anna Sédder.

Som sekreterare anstilldes den 25 juni 2018 kanslirddet Lisa
Englund Krafft, den 20 augusti 2018 hyresrddet Katarina Berglund
Siegbahn och den 19 augusti 2019 divarande justitiesekreteraren
Daniel Willander.

Kommittén har antagit namnet 2018 3rs tryck- och yttrandefrihets-
kommitté.



Hirmed 6verlimnas kommitténs betinkande Ett indamé&lsenligt
skydd for tryck- och yttrandefriheten (SOU 2020:45). Kommitténs
uppdrag ir hirigenom slutfort.

Till betinkandet fogas reservationer och sirskilda yttranden.

Stockholm 1 augusti 2020

Henrik Jermsten
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Sammanfattning

Kommitténs uppdrag

2018 &rs tryck- och yttrandefrihetskommitté ir en parlamentariske
sammansatt kommitté som har haft 1 uppdrag att, med utgdngspunkt
1 det nuvarande tryck- och yttrandefrihetsrittsliga systemet, se 6ver
grundlagsregleringen pd omradet i ett antal hinseenden.

Ett av kommitténs uppdrag har varit att analysera hur méjlighe-
ten att utkriva ansvar enligt yttrandefrihetsgrundlagen (YGL) for-
hiller sig till reglerna 1 den europeiska konventionen om skydd for
de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna (Europa-
konventionen) nir det ir friga om satellitsindningar som utgdr frin
utlandet.

Vidare har kommittén haft 1 uppdrag att verviga om det finns
skil att foresld dndringar i lag eller grundlag {6r att kunna uppritt-
halla skyddslagens (2010:305) avbildningstérbud dven nir det r friga
om anskaffande f6r publicering 1 grundlagsskyddade medier.

Kommittén har ocksd haft till uppgift att géra en éversyn och en
analys av den s.k. webbsindningsregeln samt att analysera och ta still-
ning till behovet av att inskrinka grundlagsskyddet f6r uppgiftssam-
lingar avseende lagovertridelser.

Ytterligare uppdrag har varit att 6verviga om férpackningar bor
undantas frin tryckfrihetsférordningens (TF) tillimpningsomride
och om det behovs grundlagsindringar for att kunna stilla krav pd
vidaresindningsplikt av tekniska tilliggstjinster for personer med
funktionsnedsittning.

Vad giller public service har kommittén haft i uppdrag att 6ver-
viga om det bor vara mojligt att stilla upp villkor fér public service-
foretagens sindningar och tillhandahillanden oavsett vilken teknik
som anvinds. Kommittén har dven haft att analysera om oberoendet
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for public service behover stirkas och om detta i s8 fall bor ske genom
dndringar 1 grundlag.

Kommittén har slutligen haft till uppgift att verviga om férfat-
tare kan och bor vara primirt ansvariga fér innehéllet 1 digitala bocker
utan tryckt forlaga.

Grundlagsskyddet {or vissa sindningar av program via satellit

Yttrandefrihetsgrundlagen ir enligt huvudregeln om sindningar till-
limplig pa sindningar av program som ir riktade till allminheten och
som ir avsedda att tas emot med tekniska hjilpmedel (1 kap. 3 §
forsta stycket YGL). Genom ett tilligg till huvudregeln har yttrande-
frihetsgrundlagen dven gjorts tillimplig pd program som férmedlas
genom satellitsindning som utgdr frin Sverige, trots att dessa sind-
ningar inte anses vara riktade till allminheten (1 kap. 3 § tredje stycket
YGL). Om satellitsindningen inte utgdr frdn Sverige ir utgings-
punkten att yttrandefrihetsgrundlagen inte ir tillimplig.

Det avgorande f6r var en satellitsindning utgdr ifrdn ir var be-
stimmandet 6ver programinnehillet utdvas vid sindningen, inte var
ett program faktiskt kommer till eller hur den tekniska transporten
sker (NJA 2002 s. 314). Om programverksamheten ir forlagd till ut-
landet anses alltsd satellitsindningen utgd dirifrn. For det fall att
programmen vidaresinds hir samtidigt och oférindrat dr dock indd
vissa bestimmelser 1 yttrandefrihetsgrundlagen tillimpliga, diribland
reglerna om meddelar- och anskaffarfrihet (11 kap. 1 § YGL).

Meddelarfriheten motsvaras emellertid inte i dessa fall av ndgot
ensamansvar enligt ansvarsordningen 1 yttrandefrihetsgrundlagen.
Konsekvensen av detta dr att personer som medverkar i programmen
kan omfattas av meddelarfrihet utan att det finns ndgon som an-
svarar for innehdllet i programmet enligt yttrandefrihetsgrundlagen.

Europadomstolen har i en dom den 1 mars 2016 i mélet Arlewin
mot Sverige gjort beddmningen att det inte gitt att stilla ndgon till
svars i Sverige for ett uttalande i ett program 1 TV3 — som anses utgd
frén Storbritannien — nir den som gjorde uttalandena hade meddelar-
frihet. Domstolen ansdg att Sverige dirmed inte uppfyllde Europa-
konventionens krav pd tillgdng till en effektiv domstolsprévning. Det
forhallandet att en provning mojligen kunnat ske 1 Storbritannien
ansdgs inte kunna kompensera f6r denna brist.
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Kommittén har analyserat forutsittningarna i det fall som var
foremal f6r Europadomstolens prévning och gjort bedémningen att
det 1 och for sig inte med sikerhet gdr att dra slutsatsen att Arlewin
varit helt rittslos 1 den uppkomna situationen, eftersom det inte gir
att utesluta att det funnits mojlighet att féra en talan enligt vanlig lag.
Det gér & andra sidan inte heller att med sikerhet siga att Arlewin
hade kunnat 4 sin ritt till en effektiv domstolsprévning tillgodosedd
pa detta sitt.

Kommittén anser att det dr rimligt att en person som anser sig
t.ex. fortalad 1 ett program med s8 stark anknytning till Sverige som
det aktuella inte ska behéva vinda sig till en utlindsk domstol for att
fa sin sak provad. Kommittén har dirfér évervigt olika 18sningar,
bl.a. att inskrinka meddelarfriheten vad giller program som utgér
frin utlandet men som vidaresinds hir. En sidan inskrinkning har
dock ansetts vara ett alltfor stort ingrepp 1 en av hérnpelarna i tryck-
och yttrandefriheten.

Kommittén foresldr i stillet att yttrandefrihetsgrundlagens till-
limpningsomride ska utvidgas till att avse vissa satellitsindningar
som 1 dag anses utgd frdn utlandet. Meddelarfriheten kommer dg att
motsvaras av ett ensamansvar. Utvidgningen begrinsas till sidana
sindningar som har en sirskilt stark anknytning till Sverige och som
1 mdnga avseenden kan uppfattas som svenska. Inneborden ir att
endast program som vidaresinds hir och som huvudsakligen ir av-
sedda att tas emot hir omfattas. For att det sistnimnda kriteriet ska
vara uppfyllt dr det inte tillrickligt att sindningen av programmet
rent tekniskt ir riktad mot Sverige utan andra faktorer som kan vigas
in ir t.ex. om programmet dr pa svenska, om det riktar sig mot en
svensk publik och om det ir inspelat eller producerat hir.

Eftersom det, trots programmens starka svenska anknytning, i
realiteten dr frdga om programverksamhet som bedrivs 1 utlandet,
kan det dock finnas svirigheter att stilla nigon till svars om reglerna
om att utse en utgivare inte foljs. Kommittén féreslar dirfor att
ansvarskedjan 1 dessa fall kompletteras med ett ansvar {6r dgaren till
den som bedriver sindningsverksamheten. Ansvaret ska g éver pa
denne i fall den som bedriver sindningsverksamheten inte hade kind
hemvist 1 Sverige vid tiden f6r brottet och inte heller kan pétriffas
hir under rittegdngen.
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Grundlagsskyddet for avbildning, beskrivning
och mitning av skyddsobjekt

Skyddslagen har till syfte att ge ett férstirke skydd ull vissa byggna-
der, omrdden, anliggningar och andra objekt mot bl.a. sabotage, terro-
ristbrott och spioneri. Vilka objekt som kan beslutas vara skydds-
objekt anges 1 skyddslagen. Ett beslut om att t.ex. en byggnad eller
ett omrade ska vara skyddsobjekt innebir att det rider tilltridesfor-
bud. Tilltridesférbudet kan kompletteras med, eller ersittas av, ett
avbildningsférbud som innebir att det ir férbjudet att gora avbild-
ningar, mitningar och beskrivningar av eller inom skyddsobjektet.
Overtridelser av forbudet ir straffbelagda.

Uppfattningen har tidigare varit att skyddslagens avbildnings-
forbud gir att uppritthilla dven nir det dr friga om anskaffande av
uppgifter fér publicering 1 medier som omfattas av tryckfrihetstor-
ordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen. I rittsfallet NJA 2015 s. 298
har emellertid Hégsta domstolen klargjort att skyddslagens avbild-
ningsférbud inte tar sikte pd sittet f6r anskaffande utan pa vad som
avbildas. En 6vertridelse av avbildningsférbudet kan dirfér inte jim-
stillas med de metoder f6r anskaffande av information som undantas
frin grundlagsskyddet i 1 kap. 12 § 6 TF och 1 kap. 18 § YGL. Det
gdr dirfor inte att uppritthilla avbildningsférbudet nir det ir friga
om anskaffande f6r publicering 1 grundlagsskyddade medier.

Med utgidngspunkt 1 det angivna rittsfallet konstaterar kommit-
tén att en tillimpning av avbildningsférbudet str 1 strid med an-
skaffarfriheten nir det dr frdga om anskaffande 1 publiceringssyfte
och att exempelvis beslag och andra tvingsmedel vid ett ingripande
kan komma att utgéra otillitna hindrande dtgirder. Diremot ir kom-
mitténs bedémning att reglerna i och fér sig inte strider mot censur-
forbudet, dvs. férbudet mot férhandsgranskning.

Kommitténs bedémning ir vidare att det férhéllandet att avbild-
ningsférbudet inte gir att uppritthilla nir avbildningen sker i publi-
ceringssyfte innebir en risk for att information om skyddsobjektet
inhiimtas och sprids och t.ex. kan komma till frimmande makts kiinne-
dom. Enligt kommittén ir det grundliggande for Sveriges sikerhet att
kunna uppritthdlla totalforsvarets skyddsvirden. Skyddslagens be-
stimmelser dr en viktig del 1 detta och det har aldrig varit avsikten
att anskaffarfriheten ska ha foretride i detta ssammanhang. Kommit-
tén anser att det finns skil att begrinsa anskaffarfriheten vad giller
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avbildning, beskrivning och mitning av skyddsobjekt for att dessa
skyddsvirden ska kunna uppritthéllas pa det sitt som varit avsett.

Kommittén har évervigt olika [8sningar, bl.a. indringar 1 skydds-
lagen, men funnit att en delegationsregel bor inféras 1 grundlagarna,
som ger utrymme for lagstiftning 1 vanlig lag nir det giller avbild-
ningsférbud av och inom skyddsobjekt.

Grundlagsskyddet f6r webbsindningar

Huvudregeln om sindningar i 1 kap. 3 § f6rsta stycket YGL innebir
att traditionella linjira sindningar av tv- och radioprogram har auto-
matiskt grundlagsskydd enligt yttrandefrihetsgrundlagen. I andra
stycket dterfinns den s.k. webbsindningsregeln, som omfattar sind-
ningar via internet som antingen direktsinds eller utgérs av férinspe-
lat material som spelas upp utan att mottagaren kan piverka start-
tidpunkten sjilv. Dessa sindningar omfattas ocksd av automatiskt
grundlagsskydd.

Webbsindningsregeln var frin bérjan avsedd att triffa frimst
traditionella tv-sindningar som simultant sinds ¢ver internet. I och
med teknikens utveckling har dock regeln fitt ett mycket bredare
tillimpningsomride. Kommittén har 13tit genomfoéra en kartligg-
ning av hur dagens utbud ser ut vad giller inspelning av ljud och bild
och vilka plattformar det finns for sindningar pa internet. Kartligg-
ningen visar att utbudet ir stort och att i princip vem som helst enkelt
kan starta en sindning t.ex. pd Facebook, YouTube eller Instagram
som kan omfattas av webbsindningsregeln.

Kommittén finner skil att utgd frin att webbsindningar fére-
kommer 1 stor omfattning och att de ir av vitt skilda slag. M&nga av
dem som webbsinder kinner varken till eller efterfrigar yttrande-
frihetsgrundlagens skydd och foljer inte heller dess regler och for-
pliktelser. Mot den bakgrunden anser kommittén att webbsind-
ningsregeln inte lingre kan anses vara indamalsenlig och vil avvigd.
Kommittén har dirfér 6vervigt om webbsindningsregeln bér av-
skaffas, men gjort bedomningen att skyddet for vissa webbsindningar
boér kvarstd. Regelns tillimpningsomride bér dirfor i stillet begrin-
sas till sddana aktdrer som omfattas av den s.k. databasregeln, dvs.
aktorer som har automatiskt grundlagsskydd eller grundlagsskydd
genom utgivningsbevis. Med denna 18sning kommer skyddet fort-
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farande att bestd bl.a. for de traditionella mediernas webbsindningar,
oavsett pd vilken plattform sindningarna sker. Skyddet kommer dven
bestd for de webbsindningar som tillhandahills av ndgon som har
utgivningsbevis.

En konsekvens av att ndgon webbsinder ett program ir, enligt
kommitténs beddmning, att denne ocks f&r automatiskt grundlags-
skydd fér ¢vrigt innehdll i sina databaser. Denna konsekvens ir 1
manga fall inte motiverad. Kommittén féreslir dirfor en dndring av
yttrandefrihetsgrundlagen med innebord att redaktioner f6r webb-
sindningar inte lingre ges automatiskt grundlagsskydd fér sina data-
baser. Detta utesluter dock inte att den som webbsinder kan ha grund-
lagsskydd for sina databaser pd annan grund, t.ex. genom att vara en
redaktion for ett radio- eller tv-program eller genom utgivningsbevis.

Kommittén foresldr i samband med detta ocks3 att hinvisningen
till webbsindningsregeln i databasregelns sista stycke utgir. Ndgon
indring av rittsliget ir dock inte avsedd i denna del.

Grundlagsskyddet for vissa soktjanster

Tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen ger ett visst
skydd for enskilda individers personliga integritet genom den s.k.
brottskatalogen. I 6vrigt ir mojligheterna att virna enskildas person-
liga integritet mycket begrinsade inom de bdda grundlagarnas omra-
den. Exempelvis tillimpas inte personuppgiftsregleringen 1 de fall
denna ir oférenlig med grundlagarna.

De aktorer som har automatiske eller frivilligt grundlagsskydd
kan dirfér som utgdngspunket fritt offentliggéra personuppgifter om
lagovertridelser. Detta har gett forutsittningar f6r framvixten av ett
antal rena soktjinster pd internet som offentliggor sddana uppgifter.
Anvindare av tjdnsterna kan genom att séka pd exempelvis namn
eller adress {8 reda p& om en viss person har domts f6r brott. Detta
trots att sddana uppgifter enligt EU:s dataskyddsférordning har getts
ett sirskilt skydd pd grund av deras kinsliga natur.

Att uppgifter om enskilda individers brottslighet tillhandahalls
fritt pd internet leder enligt kommittén till risker for allvarliga in-
tring i enskildas personliga integritet. Aven om det kan finnas legi-
tima skil att ta del av den hir typen av information framstdr behovet
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av att ldta verksamheter av detta slag fullt ut skyddas av de tryck-
och yttrandefrihetsrittsliga grundprinciperna som begrinsat.

Kommittén foreslar dirfor att de befintliga delegationsbestim-
melserna om s.k. kinsliga personuppgifter indras pd si sitt att per-
sonuppgifter om lagdvertridelser liggs till 1 upprikningen av de kate-
gorier av personuppgifter som kan regleras genom vanlig lag.

For att uppnd en rimlig avvigning mellan yttrandefriheten och
skyddet for enskildas personliga integritet bor emellertid delegations-
bestimmelsernas tillimpningsomride begrinsas. I likhet med vad som
giller 1 dag bor en forutsittning for bestimmelsernas tillimpning vara
att personuppgifterna ingér i en uppgiftssamling som ir s6k- eller sam-
manstillbar. Delegationsbestimmelserna ska emellertid bara tillimpas
om det med hinsyn till den offentliggjorda uppgiftssamlingens karak-
tir stdr klart att det finns sirskilda risker for otllbérliga intring i
enskildas personliga integritet. Det ir viktigt att en betydande mar-
ginal tillimpas till {6rm&n for intresset av en vid yttrandefrihet i grins-
fall eller svirbedémda situationer. I tveksamma fall bor alltsd yttrande-
frihetsintresset viga tyngst.

Grundlagsskyddet for forpackningar

Tryckfrihetsférordningens och yttrandefrihetsgrundlagens formella
tillimpningsomrdde bestims utifrin vilken teknik som yttrandena
framstills med. En konsekvens av detta ir att tryckta forpackningar
omfattas av tryckfrihetsférordningen eftersom de framstills med
tryckteknik. Det kan dock enligt kommitténs direktiv ifrdgasittas
om férpackningar bér omfattas av det sirskilda grundlagsskydd som
ges 1 tryckfrihetsforordningen. Kommittén har dirfér haft 1 uppgift
att overviga om det finns behov av och ir limpligt att undanta fér-
packningar frin tryckfrihetsférordningens tillimpningsomréde.

Kommittén har vigt skilen f6r och emot en utménstring av fér-
packningarna frn tryckfrihetsférordningens tillimpningsomride mot
varandra.

Ett skil som skulle kunna tala {6r att exkludera férpackningarna
frén tryckfrihetsférordningen ir de frigestillningar som uppkom-
mer 1 EU-samarbetet 1 samband med reglering av férpackningars ut-
formning. Sverige ligger i sidana férhandlingar ner ett omfattande
arbete pd att kraven som stills pd forpackningar ska vara férenliga

23



Sammanfattning SOU 2020:45

med tryckfrihetsférordningen, dven nir kraven i évriga avseenden
kan uppfattas som berittigade. Betoningen pi att regleringen ska
vara forenlig med tryckfrihetsférordningen kan ocksd innebira att
andra viktiga frigor méste prioriteras ner. Andra linders acceptans
for vira grundlagar kan ocksd minska om de 8beropas for ofta. For-
troendet for grundlagarna riskerar ocksd att forsimras pé ett inhemskt
plan om de omfattar féreteelser som ligger ldngt bort frin kirnomradet.

De materiella undantag frén tillimpningsomrddet som redan finns
innebir dock att problematiken 4r mindre 4n den annars skulle ha
varit. Dels finns det uttryckliga delegationsregler som kan aktualise-
ras nir det giller forpackningars utformning, dels finns det undantag
som har vixt fram i praxis genom en tolkning av tryckfrihetsférord-
ningens dndamdl. Dirigenom finns det mojlighet att t.ex. reglera viss
produktinformation och ren reklam pa férpackningar. Det gir dock
t.ex. inte att stilla krav pd férhandsgranskning av informationen och
det gir inte heller att reglera hela forpackningens yta. Ett visst ut-
rymme mdste finnas kvar for niringsidkaren att forse med egen text.

Kommitténs uppfattning ir att text pd forpackningar oftast har
andra syften dn dem som det talas om 1 tryckfrihetsférordningen.
Det kan emellertid ocksd férekomma yttranden som omfattas av
tryckfrihetsférordningens indamal. Ett undantag f6r férpackningar
skulle innebira att dven t.ex. rent opinionsbildande yttranden p3 for-
packningar skulle mista sitt skydd enligt tryckfrihetsférordningen.
Regeringsformens skydd ir i och for sig mer flexibelt och anpass-
ningsbart, men baksidan av detta ir att skyddet inte ir lika starkt.
Att undanta forpackningar frin tryckfrihetstérordningens skydd
skulle enligt kommitténs bedémning kunna leda till mindre genom-
tinkta regleringar av sddan férpackningsinformation som i och fér
sig kan anses omfattas av tryckfrihetsférordningens syften. Det skulle
ocksd kunna {3 spridningseffekter. Vidare skulle ett undantag fér for-
packningar innebira att dessa 1 yttrandefrihetsrittsligt hinseende
behandlades annorlunda dn andra tryckta skrifter, vilket innebir att
yttranden skulle kunna bedémas olika beroende pd om de har tryckts
pd en férpackning eller t.ex. i en broschyr. Kommittén ir inte éver-
tygad om att detta ir en 6nskvird konsekvens.

Kommitténs sammantagna beddmning ir att det 1 vissa avseenden
kan uppfattas som problematiskt att férpackningar omfattas av tryck-
frihetsforordningen men att det inte finns tillrickligt starka skal for
att sirreglera denna typ av tryckta skrifter genom att undanta dem
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fran tryckfrihetsforordningens skydd. Kommittén foresldr dirfor inte
ndgon dndring 1 denna del.

Vidaresindningsplikt for tekniska tilliggstjanster

Den s.k. vidaresindningsplikten syftar till att ge den som tar del av
tv genom ett kabel- eller ip-nit tillgdng till public services linjira tv-
sindningar pd samma sitt som om han eller hon skulle ha haft till-
ging till tv genom marknitet. Detta dstadkoms genom krav i radio-
och tv-lagen (2010:696) pi vidaresindning av vissa tv-sindningar.
I dagsliget vidaresinds SVT1, SVT2, Kunskapskanalen och Barn-
kanalen/SVT24 med stdd av radio- och tv-lagens regler.

Vidaresindningsplikten utgor ett avsteg frin principen om etabler-
ingsfrihet f6r sindningar genom trad. Stod f6r detta avsteg finns i en
delegationsregel 13 kap. 2 § 1 YGL. Delegationsregeln ir formulerad
1 forhillande till program.

Det har funnits viss osikerhet kring om sidana tekniska tilliggs-
yjdnster som krivs {6r att innehdll 1 tv ska goras tillgingligt f6r per-
soner med funktionsnedsittning — t.ex. textning, tolkning och upp-
list text — omfattas av yttrandefrihetsgrundlagens programbegrepp
och om krav pd vidaresindning av sddana tjinster kan stillas.

Kommitténs analys av programbegreppet leder kommittén till slut-
satsen att overvigande skil talar for att tillginglighetstjinster av be-
skrivet slag kan betraktas som program i yttrandefrihetsgrundlagens
mening. Det innebir att yttrandefrihetsgrundlagen medger lagstad-
gade krav pd vidaresindning av sddana tjinster, under férutsittning
att de svarar mot 6vriga krav enligt delegationsregeln.

Med hinsyn till den osikerhet som har funnits kring programbegrep-
pets rickvidd foreslds dock ett klargorande 1 yttrandefrihetsgrundlagen
med innebérden att krav pd vidaresindning av tillginglighetstjinster
kan stillas i lag. En férutsittning ir att tillginglighetstjinsten hor till
ett redan vidaresindningspliktigt program.

Kommittén har dven haft att analysera programbegreppet 1 f6r-
hallande till andra tekniska tilliggstjinster. I det hinseendet har kom-
mittén identifierat tjinster som mojliggor aktivering av inneh8ll som
finns tillgingligt via 6ppna internet. Sddana tjinster innebir att den
som tittar pd linjir tv via en smart-tv med internetanslutning upp-
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mirksammas pd att visst innehdll finns tillgingligt. Det kan t.ex. rora
textning, tolkning eller upplist text.

Kommitténs bedémning ir att denna typ av aktiveringstjinster inte
ir att betrakta som program 1 yttrandefrihetsgrundlagens mening.
Dirmed triffas de inte av det nuvarande utrymmet f6r vidaresind-
ningsplikt. Krav pd vidaresindning kan allts inte stillas.

Enligt kommitténs mening bér grundlagsregleringen vara platt-
formsneutral i1 det hinseendet att inte bara tjinster som innehlls-
missigt svarar mot yttrandefrihetsgrundlagens programbegrepp ska
kunna omfattas av vidaresindningsplikt, utan att motsvararande krav
ska kunna stillas ocksa pa tjinster som rent tekniskt underlittar an-
vindarens tillgdng till tillginglighetstjinster. Kommittén ser det som
viktigt att grundlagsregleringen inte i onddan stdr 1 vigen f6r den tek-
niska utvecklingen nir det giller mojligheterna f6r personer med
funktionsnedsittning att ta del av programinnehdll. Kommittén fére-
sldr dirfér en dndring av yttrandefrihetsgrundlagen med innebord att
krav pd vidaresindning dven ska kunna stillas {or tjinster som under-
littar tillgdngen till tllginglighetstjinster.

Nir det 1 6vrigt giller tekniska tilliggstjinster ir det inte mojligt
att forutse vilken typ tjinster som kan komma att f6lja av den tekniska
utvecklingen och vilket behov som kommer att finnas av vidare-
sindning.

Public service och sindningar genom trad

Public service-foretagens uppdrag i allmidnhetens tjinst formuleras i
huvudsak genom villkor i sindningstillstdnden. Villkoren innefattar
bl.a. att ett mangsidigt programutbud ska erbjudas som speglar fér-
hillandena 1 hela landet, att programutbudet som helhet ska priglas
av folkbildningsambitioner, att nyhetsverksamheten ska bedrivas s3
att en mingfald i nyhetsurval, analyser och kommentarer kommer till
uttryck, att ett varierat utbud av program {6r barn och med barn och
unga ska erbjudas, att behoven hos personer med funktionsned-
sittning ska beaktas och att en viss del av programutbudet ska erbju-
das pd minoritetssprik. Det utbud som erbjuds ska svara mot krav
pd saklighet och opartiskhet. Public service har ocksd en viktig del 1
totalforsvaret, vilket f6ljer bl.a. av de villkor som giller {6r beredskaps-
fragor.
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Dessa villkor giller 1 dagsliget endast f6r public service-féretagens
sindningar i marknitet. For verksamhet genom trdd medger yttrande-
frihetsgrundlagen inte motsvarande villkor. En stor del av den pro-
gramverksamhet som bedrivs pd internet, t.ex. genom foretagens
playtjianster och appar, ir att betrakta som sindningar och tillhanda-
hillanden genom trdd.

Yttrandefrihetsgrundlagen medger inte heller granskning av inne-
hall som sinds genom trdd. Det innebir att en person som anser att
innehillet 1 ett tv- eller radioprogram som tillhandahills exklusivt 1
public service-féretagens playtjinster t.ex. ir osakligt eller partiskt
inte kan {3 sin sak prévad.

Kommittén anser att det férhdllandet att en stor och dessutom
vixande del av public service-féretagens verksamhet inte kan inord-
nas under de villkor som dr birande f6r public service ir att betrakta
som otillfredsstillande. I det sammanhanget noterar kommittén sir-
skilt att regelverket innebir att finansiering med allminna medel
som gar till public service anvinds till verksamhet som i det nirmaste
ir oreglerad. I lingden riskerar detta att minska allminhetens fortro-
ende for verksamheten vilket kan dventyra verksamhetens legitimitet.
Detta talar med styrka f6r en dndring 1 yttrandefrihetsgrundlagen
som medger att innehéllsvillkor kan stillas dven fér public service-
foretagens verksamhet genom trdd.

En sddan dndring utgor en begrinsning av etableringsfriheten for
sindningar och tillhandah&llanden genom trdd i férhdllande till public
service-foretagen. Kommittén konstaterar dock att etableringsfrihe-
ten 1 férhéllande till just public service snarare utgér ett avsteg frin
vad som varit grunden f6r verksamheten — ett uppdrag i allménhetens
yjdnst — in en utgdngspunkt for densamma.

Mot denna bakgrund féreslds ett undantag frin etableringsfri-
heten f6r tridsindningar med innebord att det 1 lag fir meddelas
foreskrifter om villkor f6r att sinda program f6r verksamhet som be-
drivs med ett uppdrag att sinda ljudradio eller tv i allminhetens tjinst,
under forutsittning att uppdraget finansieras med allminna medel.

For att pd motsvarande sitt 6ppna f6r granskning av public service-
foretagens verksamhet pd internet foreslds en indring av yttrande-
frihetsgrundlagens bestimmelse om innehallsgranskning i efterhand.
Andringen innebir att begransnlngen till sindningar pd annat sitt in
genom trdd tas bort. I den man det stills villkor dven for sindningar
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genom trdd kan sindningarna alltsd granskas av samma nimnd som
1 dag granskar sindningar 1 etern.

Oberoendet hos public service

Att public service-féretagen kan uppritthilla integritet och redak-
tionellt oberoende s att verksamheten kan bedrivas sjilvstindigt 1
forhdllande till ekonomiska och politiska intressen i samhillet har
dterkommande betonats som en grundliggande férutsittning for
public service. Det har ocks8 framhallits att det ur ett medborgar- och
demokratiperspektiv ir viktigt att det finns de som granskar sam-
hillets olika maktsfirer, det offentliga och det privata, det korpora-
tiva och det ideella. En oberoende nyhetstérmedling har 1 det sam-
manhanget betraktats som en hérnsten 1 det demokratiska systemet.

I férarbetena till lagstiftningen om det nya finansieringssystemet
for public service beskrivs det férhallandet att public service-foretagens
verksamhet priglas av oberoende och stark integritet som public
services fundament.

En tidigare kommitté, Parlamentariska public service-kommit-
tén, limnade flera forslag i syfte att stirka public service-féretagens
oberoende. Aven med dessa ansig dock den kommittén att frigan
om oberoendet f6r public service skulle kunna stirkas i grundlag borde
dvervigas 1 ett annat sammanhang.

Uppdraget for 2018 &rs tryck- och yttrandefrihetskommitté har
varit att analysera om nuvarande reglering i grundlag och vanlig lag
ir tillricklig for att garantera public service-foretagens oberoende och
att dverviga om oberoendet annars kan och bor stirkas ytterligare
genom dndringar av grundlag.

Kommittén konstaterar att frigan om oberoendet hos public
service har flera olika dimensioner och att man kan nirma sig frigan
fran olika utgdngspunkter. Det kan hivdas att oberoendet fér public
service bor stirkas genom en dndring av grundlag, men det kan ocksd
hivdas att det befintliga skyddet ir tillrickligt. Dessutom finns det
bide f6r- och nackdelar férknippade med de olika modeller for en
eventuell grundlagsforstirkning av oberoendet som kommittén har
funnit skil att 6verviga nirmare.

Nir det giller stiftande och dndring av grundlag efterstrivas nor-
malt stérsta mojliga politiska enighet. Det har dirfor varit en grund-
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liggande utgdngspunkt f6r kommittén att de férslag som liggs fram
har en bred parlamentarisk férankring.

Kommittén har noga prévat de olika argumenten och reglerings-
modellerna men ett tillrickligt brett stéd fér ndgon viss handlings-
linje har inte kunnat samlas.

Mot bakgrund av att ett férslag till indring av grundlag bér ha ett
brett parlamentariskt stéd och att ett sidant stéd inte har uppnitts,
har kommittén dirfor beslutat att avstd frdn att ligga fram ndgot
forslag till indring av grundlag. Vid denna bedémning har beaktats
att public service-foretagens oberoende inte torde gynnas av att stora
reformer genomdrivs med stdd av endast begrinsade parlamentariska
majoriteter.

Ansvarsordningen for innehall i digitala bocker

E-bocker och ljudbécker som tillhandahills frén en databas som hér
till ett bokforlag kan omfattas av grundlagsskydd enligt yttrande-
frihetsgrundlagens databasregel. Med sddant grundlagsskydd ir det
en utgivare som har utsetts av bokférlaget som ansvarar for innehillet.

Detta skiljer sig frdn ansvarsordningen for tryckta bécker. Enligt
tryckfrihetsférordningen ansvarar nimligen férfattaren primirt for
innehdllet 1 skrifter som inte dr periodiska.

For att samma person ska ansvara nir en och samma bok publi-
ceras 1 bdde tryckt och digital form giller sedan den 1 januari 2019
en s.k. bilageregel 1 tryckfrihetsférordningen. Innebérden ir att en
digital publikation som tillhandahills med samma inneh3ll som en
tryckt férlaga under vissa forutsittningar ses som en bilaga till den
tryckta skriften. Dirmed ansvarar samma person — primirt forfatta-
ren —for innehdllet 1 bide den tryckta och den digitala publikationen.
For att bilageregeln ska vara tillimplig krivs att innehéllet i den tryckta
forlagan dterges ofdrindrat och att det anges att innehillet ir en
bilaga enligt bilageregeln.

For e-bocker eller ljudbocker som visserligen tillhandahills pa ett
sddant sitt att databasregeln ir tillimplig men som saknar tryckt for-
laga eller som bilageregeln av nigot annat skil inte tillimpas pa giller
emellertid fortfarande det ansvar som féljer av yttrandefrihetsgrund-
lagen, dvs. med utgivaren forst i ansvarskedjan.
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Kommittén ser ett problem 1 att utvecklingen med utgivning av
digitala bocker har medfort en forskjutning av det straffrittsliga an-
svaret frdn forfattaren. Enligt kommittén talar detta i och for sig for
att inféra en ordning som innebir att samma ansvarsforhillanden s&
l&ngt som mojligt giller f6r innehdllet 1 bocker, oavsett om dessa ir
tryckta eller enbart publiceras 1 digital form.

Samtidigt gir det inte att komma ifrdn att tryckfrihetsférord-
ningens och yttrandefrihetsgrundlagens regler ir uppbyggda utifrn
delvis olika férutsittningar och behov.

For att ansvarsférhillanden motsvarande dem enligt tryckfrihets-
férordningen ska kunna gilla dven pd yttrandefrihetsgrundlagens
omrdde krivs att en sddan reglering kan ges en indamailsenlig ut-
formning utan att samtidigt bryta mot grundliggande principer som
yttrandefrihetsgrundlagen bygger pa.

Kommittén bedémer i det hinseendet att ett ansvar for forfat-
taren 1 yttrandefrihetsgrundlagen visserligen ir rittsligt sett genom-
forbart men att regleringen skulle bli komplicerad och behéva bygga
pd méinga olika och var fér sig fristdende krav. Risken for att regel-
verket skulle bli svirtillimpat dr uppenbar.

Det finns ocksd flera omstindigheter som gor att nyttan av en
sddan reglering kan ifrgasittas. Det ir t.ex. en 6ppen friga vilken
*triffyta” regleringen rent faktiskt skulle komma att f3. Till detta
kommer att ett forfattaransvar skulle behéva férenas med regler om
att en utgivare ska utses om upphovsmannen avlider. Det innebir att
forlag och forfattare dven med ett forfattaransvar 1 yttrandefrihets-
grundlagen skulle behova kalkylera med risken f6r att straffansvaret
gér tillbaka pd forlaget 1 hindelse av upphovsmannens déd.

Sammantaget bedomer kommittén att det visserligen kan hivdas
goda skil for att inféra ett forfattaransvar dven 1 yttrandefrihets-
grundlagen. En sdan reglering forutsitter emellertid ingripande och
omfattande férindringar i den nuvarande ansvarsordningen. Sidana
indringar bér enligt kommittén kriva att nyttan av regleringen inte
kan ifrdgasittas. I det hinseendet dr inte kommittén évertygad. Kom-
mittén limnar dirfor inget f6rslag 1 denna del.
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The Committee’s remit

The 2018 All-Party Committee of Inquiry on Freedom of the Press
and Freedom of Expression has been tasked with reviewing, with the
existing legal framework for freedom of the press and freedom of
expression as its starting point, the constitutional provisions in this
area in a number of respects.

One of the tasks entrusted to the Committee has been to analyse
how the possibility of imposing liability under the Fundamental Law
on Freedom of Expression (FLFE) relates to the provisions of the
European Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms (the European Convention) in the case of
satellite transmissions emanating from outside Sweden.

In addition, the Committee’s remit has included considering
whether there is reason to propose amendments to fundamental
(constitutional) or other laws in order to be able to uphold a prohibi-
tion on the making of images under the Installations Protection
Act (2010:305), even when such images are procured for publication
in media enjoying constitutional protection.

The Committee has also been tasked with carrying out a review
and analysis of the “internet transmission rule”, and with analysing
and reaching a position on the need to limit constitutional protec-
tion for collections of data relating to criminal offences.

Further tasks have been to consider whether packaging should be
excluded from the scope of the Freedom of the Press Act (FPA) and
whether constitutional amendments are needed to be able to impose
a “must carry” obligation with respect to complementary services for
people with disabilities.

As regards public service broadcasting, the Committee’s remit has
included, on the one hand, analysing whether its independence needs
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to be strengthened and, if so, whether this should be achieved by
constitutional amendments; and on the other, considering whether it
should be possible to lay down conditions for transmissions and
services provided in this sector, regardless of the technology used.

The Committee has also been asked to consider whether authors
can and should be primarily liable for digital books not based on a
printed original.

Constitutional protection for certain transmissions of
programmes by satellite

Under the main rule on transmissions, the Fundamental Law on
Freedom of Expression is applicable to transmissions of program-
mes that are directed to the general public and intended for reception
using technical aids (Chapter 1, Article 3, first paragraph of the
FLFE). An addition to this main rule has extended the application
of the Fundamental Law to programmes made available by satellite
transmission emanating from Sweden, even though these transmis-
sions are not considered to be directed to the general public (Chapter 1,
Article 3, third paragraph of the FLFE). If the satellite transmission
does not emanate from Sweden, the basic premise is that the Funda-
mental Law on Freedom of Expression is not applicable.

What decides the question of where a satellite transmission em-
anates from is where the programme content transmitted is deter-
mined, and not where a programme is in fact produced or how it is
technically transported (Supreme Court, NJA 2002, p. 314). If pro-
gramming activities are located abroad, in other words, the satellite
transmission is considered to emanate from there. If the programmes
are retransmitted simultaneously and unmodified in Sweden, how-
ever, certain provisions of the Fundamental Law on Freedom of
Expression are nonetheless applicable, including the rules on free-
dom to communicate and procure information (Chapter 11, Article 1
of the FLFE).

In such cases, though, the freedom to communicate information
is not counterbalanced by sole liability under the liability provisions
of the Fundamental Law on Freedom of Expression. The conse-
quence of this is that individuals taking part in such a programme
may be covered by the freedom to communicate information, with-
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out there being anyone who is liable for the content of the pro-
gramme under the Fundamental Law.

In its judgment of 1 March 2016 in the case of Arlewin v. Sweden,
the European Court of Human Rights (ECHR) made the assess-
ment that it had not been possible to hold anybody in Sweden liable
for a statement in a programme on TV3 — which is considered to
emanate from the United Kingdom — when the person who made
the statements had the freedom to communicate information. The
Court took the view that Sweden consequently did not meet the
European Convention’s requirement of effective access to a court.
The fact that the applicant’s claim could possibly have been exam-
ined by a court in the United Kingdom was not considered to com-
pensate for this deficiency.

The Committee has analysed the basic premises of the case tried
by the ECHR and made the assessment that it is not, as such,
possible to conclude with certainty that Mr Arlewin was completely
without legal remedy in the situation that arose, as it cannot be ruled
out that it would have been possible to institute proceedings under
ordinary law. Equally, however, it is not possible to say with cer-
tainty that Mr Arlewin would have been able to secure his right to
effective access to a court in that way.

The Committee considers it reasonable that a person who believes
that they have suffered defamation, for example, in a programme with
such strong connections to Sweden as the one in question should
not need to have recourse to a foreign court for a determination of
their claim. The Committee has therefore considered various options,
including limiting the freedom to communicate information in the
case of programmes emanating from abroad, but retransmitted in
Sweden. Such a limitation, however, has been regarded as too great
an encroachment on one of the cornerstones of freedom of the press
and freedom of expression.

Instead, the Committee proposes that the scope of application of
the Fundamental Law on Freedom of Expression should be ex-
tended to include certain satellite transmissions that are currently
considered to emanate from abroad. The freedom to communicate
information will then be counterbalanced by sole liability. This exten-
sion will be limited to transmissions that have a particularly strong
connection to Sweden and that in many respects can be perceived to
be Swedish. This means that only programmes that are retransmitted
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here and are mainly intended to be received here will be covered. For
the last-mentioned criterion to be met, it will not be sufficient for
the transmission of a programme to be directed to Sweden in a purely
technical sense; other factors that might be taken into account in-
clude whether the programme is in Swedish, whether it is aimed at a
Swedish audience and whether it is recorded or produced here.

However, since — despite the strong Swedish connection of such
programmes — it will in reality be a matter of programming activities
carried on abroad, it may be difficult to hold anyone liable if the
provisions on appointing an editor are not followed. The Committee
therefore proposes that, in such cases, the chain of liability should
be supplemented to include liability for the owner of the enterprise
operating the transmission activities. Liability will pass to the owner
in cases where the operator of the transmission activities had no
known domicile in Sweden at the time of the offence and, in addi-
tion, cannot be reached here during the court proceedings.

Constitutional protection for the making of images,
descriptions and measurements of protected objects

The purpose of the Installations Protection Act is to give certain
buildings, areas, installations and other objects enhanced protection,
inter alia against sabotage, terrorist offences and espionage. The range
of facilities and sites that can be designated as protected objects is
set out in the Act. A decision to designate, for example, a building
or an area as a protected object means that access to it is prohibited.
This prohibition of access can be supplemented with, or replaced by,
a prohibition on the making of images, which includes the making
of images, measurements or descriptions of or within the protected
object. Violations of such a prohibition constitute a criminal offence.

It used to be the view that a prohibition on the making of images
under the Installations Protection Act could also be upheld in cases
where it was a matter of procuring information for publication in
media covered by the Freedom of the Press Act or the Fundamental
Law on Freedom of Expression. In the case reported in NJA 2015,
p- 298, however, the Supreme Court made it clear that a prohibition
on making images under the Installations Protection Act does not
take aim at the manner in which the information is procured, but at
what is depicted. A violation of such a prohibition therefore cannot
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be equated with the methods of procuring information that are ex-
cluded from constitutional protection in Chapter 1, Article 12, point 6
of the FPA and Chapter 1, Article 18 of the FLFE. It is thus not
possible to uphold a prohibition on the making of images when it is
a matter of procuring information for publication in media with
constitutional protection.

With the case cited as a starting point, the Committee notes that
the application of a prohibition on making images comes into con-
flict with the freedom to procure information when such images are
procured for purposes of publication, and that, for example, seizure
and other coercive measures taken in conjunction with an interven-
tion could constitute inadmissible obstructive measures. On the
other hand, it is the Committee’s assessment that these provisions
do not, as such, conflict with the prohibition of censorship, i.e. the
prohibition of prior scrutiny.

In the Committee’s assessment, moreover, the fact that a pro-
hibition on the making of images cannot be upheld when those images
are made for purposes of publication entails a risk of information
about a protected object being obtained and disseminated and, for
example, possibly coming to the knowledge of a foreign power. In
the Committee’s view, it is fundamental to Sweden’s security that
the critical assets of the total defence system can be safeguarded. The
provisions of the Installations Protection Act are an important element
in achieving this, and it has never been the intention that the free-
dom to procure information should take precedence in this context.
The Committee considers that there is reason to limit the freedom
to procure information when it comes to the making of images,
descriptions and measurements of protected objects, to enable these
critical assets to be safeguarded in the manner intended.

The Committee has considered various options, including amend-
ments to the Installations Protection Act, but has concluded that a
delegation provision should be introduced in the fundamental laws,
creating scope for ordinary legislation prohibiting the making of images
of and within protected objects.
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Constitutional protection for internet transmissions

The main rule on transmissions in Chapter 1, Article 3, first para-
graph of the FLFE means that traditional linear transmissions of
television and radio programmes automatically enjoy constitutional
protection under the Fundamental Law on Freedom of Expression.
The second paragraph contains the “internet transmission rule”, which
covers transmissions via the internet that are either broadcast live or
consist of pre-recorded material that is played back without the
receiver him- or herself being able to influence the starting time. These
transmissions also fall within the scope of automatic constitutional
protection.

The internet transmission rule was originally intended to apply
chiefly to traditional television broadcasts that are simultaneously
transmitted over the internet. With advances in technology, how-
ever, the rule has come to be applied much more broadly. The Com-
mittee has commissioned a survey of the kinds of material now available
in terms of recordings of sounds and images, and of the platforms
that exist for internet transmissions. The survey shows that the range
of material available is extensive and that basically anyone can easily
start a transmission, e.g. on Facebook, YouTube or Instagram, that
could be covered by the internet transmission rule.

The Committee believes there is reason to assume that internet
transmissions occur on a large scale and vary widely in character.
Many of those who transmit via the internet are neither aware of nor
interested in the protections of the Fundamental Law on Freedom
of Expression, nor do they comply with its rules and obligations.
With this in mind, the Committee is of the opinion that the internet
transmission rule can no longer be regarded as serving its intended
purpose and striking the right balance. The Committee has therefore
considered whether the rule should be abolished, but has made the
assessment that protection for certain internet transmissions should
remain in place. The scope of the rule should therefore instead be
limited to actors covered by the “database rule”, i.e. actors that enjoy
automatic constitutional protection or constitutional protection on
the basis of a certificate of no legal impediment to publication (a
“publishing certificate”). With such an approach, protection will
remain in place for the internet transmissions of the traditional media,
among others, regardless of what platform those transmissions occur
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on. Protection will also remain for internet transmissions provided
by the holder of a publishing certificate.

In the Committee’s assessment, a consequence of someone trans-
mitting a programme via the internet is that they also secure auto-
matic constitutional protection for the other content of their data-
bases. In many cases, that consequence is unwarranted. The Com-
mittee therefore proposes an amendment to the Fundamental Law
on Freedom of Expression, to the effect that the editorial offices re-
sponsible for internet transmissions are no longer given automatic
constitutional protection for their databases. However, this will not
rule out the possibility of someone who transmits via the internet
having constitutional protection for their databases on some other
ground, for example as the editorial office of a radio or television
programme, or based on a publishing certificate.

In connection with this, the Committee also proposes that the
reference to the internet transmission rule in the last paragraph of
the database rule should be deleted. This is not intended to change
the legal position, however.

Constitutional protection for certain search services

The Freedom of the Press Act and the Fundamental Law on Free-
dom of Expression provide a degree of protection for the personal
privacy of individuals through their lists of offences constituting free-
dom of the press and freedom of expression offences. Apart from
that, there is very limited scope to safeguard personal privacy in the
areas covered by these two fundamental laws. Data protection provi-
sions, for example, are not applied in cases where they are incom-
patible with the fundamental laws.

The basic position, therefore, is that actors that enjoy automatic
or voluntary constitutional protection are able to freely publish
personal data relating to criminal offences. This has paved the way
for the emergence of a number of what are purely search services on
the internet publishing such data. By searching by name or address
for example, users of these services can find out whether a given
individual has been convicted of an offence. This is despite the fact
that such data have been given special protection under the EU’s
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General Data Protection Regulation on account of their sensitive
nature.

In the Committee’s view, making information about the criminal
activities of private individuals freely available on the internet creates
arisk of serious invasions of their personal privacy. While there may
in certain cases be legitimate reasons for gaining access to this type
of information, the need for services of this kind to be fully pro-
tected by the basic principles of freedom of the press and freedom
of expression would seem to be limited.

The Committee therefore proposes that the existing delegation
provisions concerning sensitive personal data should be amended by
adding personal data relating to criminal offences to the list of cate-
gories of personal data that can be regulated by ordinary law.

However, to strike a reasonable balance between freedom of ex-
pression and the protection of individuals’ personal privacy, the
scope of the delegation provisions should be limited. As is currently
the case, one condition for the provisions to apply should be that
the personal data in question form part of a collection of data that is
searchable or collatable. The delegation provisions should only apply
if, in view of the character of the collection of data published, it is
clear that there is a particular risk of improper invasion of the per-
sonal privacy of individuals. In borderline cases or situations that are
difficult to assess, it is important to apply a significant margin in
favour of the interest in wide freedom of expression. When in doubrt,
the interest in freedom of expression should carry most weight.

Constitutional protection for packaging

The formal scope of application of the Freedom of the Press Act and
of the Fundamental Law on Freedom of Expression is determined
on the basis of the technology used to convey the utterances in
question. One consequence of this is that printed packaging is covered
by the Freedom of the Press Act, as it is produced using printing
technology. According to the Committee’s terms of reference, how-
ever, it is open to question whether packaging should be covered by
the special constitutional protection afforded by the Freedom of the
Press Act. Therefore, the Committee has been asked to consider if
it is needed and appropriate to exclude packaging from the scope of
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application of the Freedom of the Press Act. The Committee has
weighed up the reasons for and against this.

One reason that could support the exclusion of packaging from
the Freedom of the Press Act is the issues arising in EU cooperation
on regulation of the design of packaging. In negotiations on this
subject, Sweden puts considerable effort into ensuring that the re-
quirements placed on packaging are compatible with the Freedom of
the Press Act, even when those requirements can be regarded as
justified in other respects. The emphasis on regulation in this area
being compatible with the Freedom of the Press Act may also mean
that lower priority has to be given to other important issues. In
addition, there may be less acceptance among other countries for our
fundamental laws if they are invoked too often. Confidence in the
fundamental laws may also be undermined in a domestic context if
they cover phenomena that are far removed from their core areas.

The material exceptions to the scope of application that already
exist, however, mean that this is less of a problem than it would
otherwise have been. First, there are express delegation provisions
that may come into play when it comes to the design of packaging;
and second, there are exceptions that have emerged in case law through
an interpretation of the purposes of the Freedom of the Press Act.
As aresult, it is for example possible to regulate certain product infor-
mation and pure advertising on packaging. It is not possible, how-
ever, to require prior scrutiny of such information, for instance, nor
is it possible to regulate the entire surface of the packaging. Some space
must be left for business operators to provide with text of their own.

The Committee’s view is that text on packaging most commonly
has other purposes than those referred to in the Freedom of the
Press Act. However, such text may also include utterances that fall
within the purposes of the Act. An exception for packaging would
mean that purely opinion-forming utterances in that context, for
example, would also lose their protection under the Freedom of the
Press Act. The protection afforded by the Instrument of Govern-
ment is admittedly more flexible and adaptable, but the downside is
that that protection is not as strong. In the Committee’s assessment,
excluding packaging from the protection of the Freedom of the Press
Act could result in less carefully considered regulation of such
packaging information as can be considered to fall within the pur-
poses of the Act. It could also have spillover effects. In addition, an
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exception for packaging would mean that, from the standpoint of
freedom of expression, it would be treated differently from other
printed matter, which means that utterances could be assessed in
different ways depending on whether they are printed on packaging
or, say, in a brochure. The Committee is not convinced that this is a
desirable consequence.

The Committee’s overall assessment is that, in certain respects, it
may be considered problematic that packaging is covered by the Free-
dom of the Press Act, but that there are not sufficiently strong reasons
for separate regulation of this type of printed matter by excluding it
from the protection afforded by the Freedom of the Press Act. The
Committee therefore does not propose any change in this regard.

The “must carry” obligation for complementary services

The “must carry” obligation is designed to ensure that a person who
receives television through a cable or IP network has access to linear
public service television broadcasts in the same way as if they had
had access to television through the terrestrial network. This is
achieved by provisions of the Radio and Television Act (2010:696)
requiring the retransmission of certain television broadcasts. Cur-
rently, SVT1, SVT2, Kunskapskanalen and Barnkanalen/SVT24 are
retransmitted by virtue of the provisions of that Act.

The “must carry” obligation represents a departure from the prin-
ciple of freedom of establishment for transmissions by landline (i.e.
cable, fibre etc.). Support for this is found in a delegation provision
in Chapter 3, Article 2, point 1 of the FLFE. The provision is ex-
pressed in terms of programmes.

There has been some uncertainty about whether complementary
services of the kind needed to make television content accessible to
people with disabilities — such as subtitling, interpretation and spoken
subtitles — fall within the “programme” concept of the Fundamental
Law on Freedom of Expression, and whether a “must carry” obliga-
tion can be imposed with respect to such services.

The Committee’s analysis of the programme concept leads it to
conclude that the balance of arguments supports the position that
accessibility services of the kind described can be regarded as pro-
grammes in the sense of the Fundamental Law on Freedom of
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Expression. This means that the Fundamental Law permits a “must
carry” obligation to be imposed by law with respect to such services,
provided that they meet the other requirements of the delegation
provision.

Given the uncertainty that has existed regarding the scope of the
programme concept, however, a clarification in the Fundamental Law
on Freedom of Expression is proposed, to the effect that a “must
carry” obligation with respect to accessibility services may be im-
posed by law. For this to apply, the accessibility service must be related
to a programme that is already subject to a “must carry” obligation.

The Committee’s remit has also included an analysis of the pro-
gramme concept in relation to other complementary services. In that
context, the Committee has identified services that permit the activa-
tion of content available via the public internet. With such services, a
person watching linear television on a smart television with an internet
connection is made aware that certain content is available. That con-
tent may, for example, consist of subtitling, interpretation or spoken
subtitles.

The Committee’s assessment is that activation services of this type
are not to be regarded as programmes in the sense of the Funda-
mental Law on Freedom of Expression. That means that they do not
fall within the scope currently provided for a “must carry” oblige-
tion. Such an obligation therefore cannot be imposed.

In the view of the Committee, however, the constitutional pro-
visions should be platform-neutral, in the sense that it should be
possible to impose a “must carry” obligation not only with respect
to services corresponding in content terms to the programme con-
cept of the Fundamental Law on Freedom of Expression, but also
with respect to services which technically facilitate the user’s access
to accessibility services. The Committee considers it important that
constitutional provisions should not unnecessarily stand in the way
of technical advances in terms of enabling people with disabilities to
gain access to programme content. The Committee therefore pro-
poses an amendment to the Fundamental Law on Freedom of Ex-
pression, to the effect that a “must carry” obligation may be imposed
with respect also to services that facilitate access to accessibility
services.
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As regards other complementary services, it is not possible to
predict what types of services could arise from technical advances and
to what extent they may need to be retransmitted.

Public service broadcasting and landline transmissions

The mission of the public service companies in the service of the
general public is primarily defined by conditions in their broadcast-
ing licences. Those conditions include, for example, a requirement
to offer a diverse range of programmes, reflecting conditions across
the whole of the country; to ensure that programming as a whole is
informed by educational ambitions; to provide news services in such
a way that a diversity of news items, analysis and commentary finds
expression; to offer a varied range of programmes for children and
involving children and young people; to take the needs of people
with disabilities into account; and to offer a certain proportion of
programming in minority languages. The range of programmes offered
must meet the requirements of objectivity and impartiality. Public
service broadcasting also plays an important part in Sweden’s total
defence, a point made clear for instance by conditions relating to
contingency planning.

At present, these conditions only apply to public service companies’
broadcasts on the terrestrial network. For services provided by land-
line, the Fundamental Law on Freedom of Expression does not permit
corresponding conditions. A large proportion of the programming
activities undertaken on the internet, for example through the com-
panies’ catch-up services and apps, are to be regarded as transmissions
and services provided by landline.

Likewise, the Fundamental Law on Freedom of Expression does
not permit scrutiny of content transmitted by landline. This means
that a person who considers that the content of a television or radio
programme provided exclusively through a public service company’s
catch-up services is not objective or impartial, for instance, has no
means of having a complaint investigated.

In the Committee’s view, it is to be regarded as unsatisfactory
that a large and, moreover, growing proportion of the public service
companies’ activities fall outside the scope of the conditions under-
pinning public service broadcasting. In that context, the Committee
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notes in particular that, under the existing regulatory framework,
public funding allocated to public service broadcasting is being used
for activities that are virtually unregulated. In the long run, there is
danger that this could erode public confidence in public service broad-
casting, which could jeopardise its legitimacy. This is a powerful
argument for amending the Fundamental Law on Freedom of Expres-
sion so as to permit conditions regarding content also to be imposed
on services which the public service companies provide by landline.

Such an amendment represents a limitation of the freedom of
establishment for transmissions and services provided by landline in
relation to the public service companies. The Committee notes
however that, in the case of public service broadcasting, freedom of
establishment is more of a departure from what has been the basis
for such operations — a mission in the service of the public — than a
starting point for them.

In view of this, an exception to the freedom of establishment for
landline transmissions is proposed, permitting provisions to be laid
down in law concerning conditions for the transmission of pro-
grammes by operations run with a mission to broadcast radio or
television in the public service, provided that that mission is publicly
funded.

To allow in a corresponding manner for scrutiny of public service
broadcasters” activities on the internet, an amendment to the provi-
sion of the Fundamental Law on Freedom of Expression concerning
subsequent scrutiny of content is proposed. This amendment would
remove the limitation to transmissions by other means than landline.
To the extent that conditions have been laid down also for landline
transmissions, these transmissions can be scrutinized by the same
commission that currently scrutinizes transmissions in the ether.

The independence of public service broadcasting

The ability of the public service companies to maintain their integrity
and editorial independence, so that their activities can be carried on
independently of economic and political interests in society, has
been emphasised repeatedly as a basic condition for public service
broadcasting. It has also been stressed that, from a civic and demo-
cratic point of view, it is important that there are those who scrutinise
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the various spheres of power in society, public and private, corporate
and voluntary. In that context, independent news services have been
regarded as a cornerstone of the democratic system.

In the preparatory work for the legislation regarding the new fund-
ing system for public service broadcasting, the fact that the public
service companies’ operations are informed by independence and a high
degree of integrity is described as fundamental to this sector of broad-
casting.

An earlier committee, the Cross-Party Committee of Inquiry on
Public Service Broadcasting, presented a number of proposals aimed
at strengthening the independence of the public service companies.
Even with those proposals, however, that committee took the view
that the question whether the independence of public service broad-
casting could be strengthened in the constitution needed to be con-
sidered in another context.

In this regard, the remit of the 2018 All-Party Committee of
Inquiry on Freedom of the Press and Freedom of Expression has
been to analyse whether the current provisions of the fundamental
laws and the ordinary law are sufficient to guarantee the independence
of the public service companies and, if not, to consider whether their
independence can and should be further strengthened by amend-
ments to the constitution.

The Committee notes that there are several different dimensions
to the question of the independence of public service broadcasting
and that it can be approached from different angles. It can be argued
that the sector’s independence should be strengthened by amending
the constitution, but it can also be argued that the existing protec-
tion is sufficient. Furthermore, there are both advantages and dis-
advantages to the various approaches to a possible strengthening of
independence through the constitution which the Committee has
found reason to consider more closely.

When a fundamental law is to be passed or amended, the greatest
possible political agreement is normally sought. It has therefore been
a basic starting point for the Committee that the proposals put for-
ward should enjoy broad parliamentary support.

The Committee has carefully considered the different arguments
and regulatory approaches, but has been unable to gather sufficiently
broad support for any one course of action.
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Given that a proposal to amend the constitution should have broad
parliamentary support, and that such support has not been achieved,
the Committee has decided not to propose any constitutional amend-
ments to strengthen the independence of public service broadcasting.
One consideration in making this assessment has been that the public
service companies’ independence is unlikely to be promoted by major
reforms being pushed through with the backing of only limited parlia-
mentary majorities.

Liability for the content of digital books

Audiobooks and eBooks supplied from a database belonging to a
publishing company can enjoy constitutional protection under the
database rule. In such cases, an editor appointed by the publishing
company is liable for the content.

This differs from the liability position for printed books, since
under the Freedom of the Press Act, primary liability for the content
of printed matter that is not a periodical rests with the author.

To ensure that the same person will be liable when one and the
same book is published both in print and in digital form, a “supple-
ment rule” has applied under the Freedom of the Press Act since
1 January 2019. This means that a digital publication that is supplied
with the same content as a printed original will, on certain condi-
tions, be regarded as a supplement to the printed publication. Conse-
quently, the same person — primarily the author — will be liable for
the content of both the printed and the digital publication. For the
supplement rule to be applicable, the content of the printed original
must be reproduced unaltered and it must be stated that the content
constitutes a supplement under the supplement rule.

However, for audiobooks or eBooks which are admittedly supplied
in such a way that the database rule is applicable, but for which there
is no printed original or to which the supplement rule does not apply
for some other reason, liability as provided in the Fundamental Law
on Freedom of Expression still applies, i.e. with the editor first in
the chain of liability.

The Committee considers it problematic that developments in
the publishing of digital books have resulted in a shift in criminal
liability away from the author. In the Committee’s view, this is, in
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itself, an argument for introducing a system whereby, as far as possible,
the same liability position would apply to the content of books,
regardless of whether they are printed or published only digitally.

At the same time, there is no escaping the fact that the provisions
of the Freedom of the Press Act and the Fundamental Law on Free-
dom of Expression build on partly different basic premises and needs.
For liability rules corresponding to those of the Freedom of the
Press Act also to apply in the area of application of the Fundamental
Law on Freedom of Expression, in other words, it would need to be
possible to give such provisions an appropriate design without at the
same time breaching any of the basic principles on which the Funda-
mental Law on Freedom of Expression rests.

In that respect, the Committee’s assessment is that liability for
the author under the Fundamental Law on Freedom of Expression
would admittedly be legally achievable, but that the provisions required
would be complex and would need to build on many different and
mutually independent requirements. There is a clear risk that such
provisions would be difficult to apply.

There are also several considerations that mean that the benefits
of such a regulatory arrangement can be questioned. It is an open
question, for example, how many digital books it would in practice
apply to. In addition, liability for the author would need to be com-
bined with rules about appointing an editor if the author dies. That
means that, even with liability for the author provided for in the
Fundamental Law on Freedom of Expression, publishing companies
and authors would need to reckon with the risk of criminal liability
reverting to the publishing company in the event of the author dying.

To sum up, the Committee’s assessment is that good reasons can
admittedly be advanced for also introducing liability for the author
under the Fundamental Law on Freedom of Expression. Such an
arrangement, however, would require radical and far-reaching changes
to the current liability rules. In the Committee’s view, for such changes
to be warranted, the benefits of the new arrangement would have to
be beyond question. In that regard, the Committee is not convinced.
The Committee therefore makes no proposal on the matter.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till lag om dndring
i tryckfrihetsférordningen

Hirigenom féreskrivs i friga om tryckfrihetsférordningen' att 1 kap.
12 och 13 §§ ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

1 kap.
12§

Bestimmelserna i denna grundlag hindrar inte att det i lag med-
delas foreskrifter om

1. férbud mot kommersiella annonser vid marknadsféring av
alkoholdrycker eller tobaksvaror,

2. f6rbud mot kommersiella annonser som anvinds vid mark-
nadsféring av andra varor dn tobaksvaror eller av tjinster, om det i
annonsen férekommer ett varukinnetecken som ir i bruk fér en
tobaksvara eller som enligt gillande bestimmelser om varumirken
ir registrerat eller inarbetat fér en tobaksvara,

3. forbud mot kommersiella annonser som har meddelats till skydd
for hilsa eller miljo enligt en forpliktelse som féljer av medlem-
skapet 1 Europeiska unionen eller Europeiska atomenergigemen-
skapen,

4. krav att inféra och pd ett visst sitt utforma varningstext,
innehéllsdeklaration eller annan liknande produktinformation om
syftet ir skydd fér hilsa eller miljo eller konsumentskydd,

5. férbud mot offentliggdrande 5. forbud mot offentliggérande
1 yrkesmissig kreditupplysnings- 1 yrkesmaissig kreditupplysnings-
verksamhet av kreditupplysning verksamhet av kreditupplysning

! Tryckfrihetsférordningen omtryckt 2018:1801.
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som innebir otillbérligt intring 1
enskilds personliga integritet eller
som innehiller oriktig eller miss-
visande uppgift, om ersittnings-
skyldighet fér sddant offentlig-
gorande, om krav pd berittigat
behov hos den som bestiller kre-
ditupplysningen, om skyldighet
att limna information till den
som avses med upplysningen och
om rittelse av oriktig eller miss-
visande uppgift, eller

6. ansvar och ersittningsskyl-
dighet som avser det sitt pa vilket
en uppgift har anskaffats.

SOU 2020:45

som innebir otillbérligt intring 1
enskilds personliga integritet eller
som innehiller oriktig eller miss-
visande uppgift, om ersittnings-
skyldighet fér sidant offentlig-
gorande, om krav pd berittigat
behov hos den som bestiller kre-
ditupplysningen, om skyldighet
att limna information till den
som avses med upplysningen och
om rittelse av oriktig eller miss-
visande uppgift,

6. ansvar och ersittningsskyl-
dighet som avser det sitt pé vilket
en uppgift har anskaffats, eller

7. ansvar och ersittningsskyl-
dighet som avser en Gvertridelse
av ett forbud mot att gora avbild-
ningar, beskrivningar och miit-
ningar av eller inom ett sddant
objekt som omfattas av forstirkt
skydd mot sabotage, terroristbrott,
grovt ran eller spioneri och réjande
i andra fall av hemliga uppgifter
som 10r totalforsvaret, eller som
omfattas av skydd for allmdnbeten
mot skada till folid av militir verk-
sambet.

13§
Bestimmelserna i denna grundlag hindrar inte att det 1 lag med-
delas foreskrifter om férbud mot offentliggérande av person-

uppgifter

1. som avslojar etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande
forhallande, politiska &sikter, religios eller filosofisk 6vertygelse

eller medlemskap 1 fackférening,

2. om hilsa, sexualliv eller sexuell liggning,
3. som bestdr av genetiska uppgifter eller biometriska uppgifter
for att entydigt identifiera en fysisk person, eller
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4. som ror fillande domar i
brottmdl och lagovertridelser som
innefattar brott eller diarmed sam-
manbhingande sikerbetsdtgirder.

Vad som anges 1 forsta stycket giller endast om
1. personuppgifterna ingdr i en uppgiftssamling som har ordnats
s& att det ir mojligt att s6ka efter eller sammanstilla dessa, och

2. det med hinsyn tll verk-
sambeten och de former under
vilka uppgiftssamlingen halls till-
ginglig finns sirskilda risker for
otillborliga intrdng i enskildas
personliga integritet.

2. det med hinsyn till upp-
giftssamlingens karaktir stir klart
att det finns sirskilda risker for
otillbérliga intrdng 1 enskildas
personliga integritet.

49



Forfattningsforslag

1.2

SOU 2020:45

Foérslag till lag om andring

i yttrandefrihetsgrundlagen

Hirigenom féreskrivs i frdga om yttrandefrihetsgrundlagen'
dels att nuvarande 6 kap. 4-9 §§ ska betecknas 6 kap. 5-10 §§,
dels att 1 kap. 3, 4, 18 och 20 §§, 3 kap. 2 § samt 7 kap. 5 § ska ha

foljande lydelse,

dels att det ska inféras en ny paragraf, 6 kap. 4 §, och en ny rubrik

av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1 kap.
38

Denna grundlag ir tillimplig pd sindningar av program som ir
riktade till allminheten och avsedda att tas emot med tekniska

hjilpmedel.

Som sindningar av program
anses ocksd tillhandahéllande till
allminheten pd sirskild begiran
av direktsinda eller inspelade
program, om starttidpunkten och
innehdllet inte kan piverkas av
mottagaren.

Det som féreskrivs om pro-
gram 1 denna grundlag giller dven
program som formedlas genom
satellitsindning som utgdr frin
Sverige.

Som sindningar av program
anses ocksd tillhandahillande till
allminheten pi sirskild begiran
av direktsinda eller inspelade
program, om starttidpunkten och
innehdllet inte kan piverkas av
mottagaren och programmet till-
handahdlls av ndgon som omfattas
av 4 § forsta stycket 1 a—d.

Det som foreskrivs om pro-
gram 1 denna grundlag giller dven
program som férmedlas genom
satellitsindning som utgdr frin
Sverige. Program i tv som férmed-
las hit genom satellitsindning som
utgdr fran wutlandet men som
huvudsakligen dr avsedda att tas
emot hdr i landet anses utgd frin
Sverige, under forutsitining att

! Yttrandefrihetsgrundlagen omtryckt 2018:1802.
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programmet samtidigt och oforind-
rat vidaresinds har.

43§

Denna grundlags foreskrifter om sindningar av program till-
limpas ocksi nir information ur en databas, vars innehdll kan
indras endast av den som driver verksamheten, tillhandahills all-
minheten med hjilp av elektromagnetiska vigor

1. av ndgon av féljande:

a) en redaktion for en periodisk skrift eller ett program,

b) ett foretag f6r yrkesmissig framstillning av sidana skrifter
som avses 1 tryckfrihetsférordningen eller av tekniska upptagningar,

¢) en nyhetsbyr4, eller

d) ndgon annan, om det finns utgivningsbevis f6r verksamheten
enligt 5 §, och

2. pd nigot av f6ljande sitt:

a) 6verforing pd sirskild begiran,

b) éverforing enligt 6verenskommelse 1 forvig,

¢) framstillning av  tekniska c) framstillning pd  sdrskild
upptagningar, skrifter eller bilder, begiran av tekniska upptagningar,
eller skrifter eller bilder, eller

d) offentlig uppspelning.

Aven om viss information i databasen har tillférts av ndgon annan
giller grundlagen f6r sddana delar av databasen dir det framstdr som
klart att informationen hirrér frén den som driver verksamheten.

Vad som anges i denna para- Forsta stycket 1 a giller inte
graf giller inte sddana tillhanda- redaktioner for sidana program
hillanden ur en databas som av- som avses 13 § andra stycket.
ses 13 § andra stycket.

18§

Det som sigs i 1 kap. 11 och Det som sigs i 1 kap. 11 och
12 §§ tryckfrihetsférordningen 12 §§ tryckfrihetsférordningen
om att det 1 lag f&r meddelas fore- om att det 1 lag fir meddelas fore-
skrifter om upphovsmins rittig-  skrifter om upphovsmins rittig-
heter, vissa kommersiella annon- heter, vissa kommersiella annon-
ser, kreditupplysningsverksamhet, ser, kreditupplysningsverksamhet,
produktinformation och tillviga- produktinformation,  tillviga-
gingssitt for anskaffande av upp-  gdngssitt {6r anskaffande av upp-
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gifter giller ocks 1 friga om pro-
gram och om innehéllet 1 tekniska
upptagningar.
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gifter samt avbildningsforbud giller
ocksd 1 friga om program och om
innehéllet 1 tekniska upptagningar.

20§
Bestimmelserna i denna grundlag hindrar inte att det 1 lag med-
delas foreskrifter om forbud mot offentliggérande av personupp-

gifter

1. som avsljar etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande for-
hillande, politiska &sikter, religios eller filosofisk dvertygelse eller

medlemskap 1 fackférening,

2. om hilsa, sexualliv eller sexuell liggning,
3. som bestdr av genetiska uppgifter eller biometriska uppgifter
for att entydigt identifiera en fysisk person, eller

4. som ror fillande domar i
brottmal och lagivertridelser som
innefattar brott eller dirmed sam-
manhingande sikerbetsdtgirder.

Vad som anges 1 forsta stycket giller endast om
1. personuppgifterna ingdr i en uppgiftssamling som har ordnats
s& att det dr mojligt att soka efter eller sammanstilla dessa, och

2. det med hinsyn tll verk-
sambeten och de former under vilka
uppgiftssamlingen bdlls tillginglig
finns sirskilda risker for otill-
bérliga intring 1 enskildas per-
sonliga integritet.

2. det med hinsyn tll upp-
giftssamlingens karaktir star klart
att det finns sirskilda risker for
otillborliga intrdng i enskildas
personliga integritet.

3 kap.
28

Den frihet som féljer av 1 § hindrar inte att det 1 lag meddelas

foreskrifter om

1. skyldighet for nitinnehavare
att ge utrymme {6r vissa program
i den utstrickning det behévs med
hinsyn till allméinbetens intresse
av tillging till allsidig upplysning,
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allmdnbetens intresse av tillging
till allsidig upplysning, och

b) tidnster som utgors av eller
underlittar tillgingen till textning,
tolkning, upplist text eller liknande
teknik som syftar till att géra pro-
grammen tillgingliga for personer
med funktionsnedsdtining,

2. skyldighet f6r nitinnehavare att ge utrymme f{or dverforingar
i den utstrickning det behévs med hinsyn till intresset av kon-
kurrens betriffande sddana 6verfoéringar 1 nitet eller allminhetens
intresse av tillgdng till sddana dverféringar,

3. skyldighet for nitinnehavare att vidta 8tgirder for att tllfor-
sikra mottagarkretsen inflytande éver programvalet,

4. skyldighet for den som sinder program i tv eller tillhanda-
hiller sddana program genom 6verforing ur en databas enligt 1 kap.
4 § forsta stycket 2 a att gora programmen tillgingliga f6r personer
med funktionsnedsittning genom textning, tolkning, upplist text

eller liknande teknik,

5. skyldighet f6r den som sin-
der program 1 tv eller tillhanda-
hiller sddana program genom
overforing ur en databas enligt
1 kap. 4 § forsta stycket 2 a att
frimja framstillning av och till-
gang till program med europeiskt
ursprung, eller

6. ingripanden mot fortsatt
sindning av ett utbud som in-
riktas pd vildsframstillningar,
pornografiska bilder eller hets
mot folkgrupp.

5. skyldighet f6r den som sin-
der program 1 tv eller tillhanda-
hiller sddana program genom
overforing ur en databas enligt
1 kap. 4§ forsta stycket 2 a att
frimja framstillning av och ull-
gdng till program med europeiskt
ursprung,

6. ingripanden mot fortsatt
sindning av ett utbud som in-
riktas pd vildsframstillningar,
pornografiska bilder eller hets
mot folkgrupp, eller

7. villkor for att sdnda program
for verksamhbet som bedrivs med
ett uppdrag att sinda [judradio
eller tv i allmdénbetens tjinst, under
forutsittning att uppdraget finan-
sieras med allméinna medel.
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6 kap..

Agare
49

Agaren dr ansvarig for yttrande-
fribetsbrott i stillet for den som be-
driver sindningsverksambeten om

1. det dr friga om ett sidant
program som avses i 1 kap. 3 § tredje
stycket andra meningen, och

2. den som bedriver sindnings-
verksambeten saknar kind hem-
vist 1 Sverige och inte heller kan
patriffas hir under réttegangen.

7 kap.
58§

I lag fir det meddelas fore-
skrifter om att en nimnd vars
sammansittning ir bestimd 1 lag
och vars ordférande ska vara eller
ha varit ordinarie domare ska
granska om program som nigon
har sint pd annat sitt in genom
trdd stir 1 dverensstimmelse med
de foreskrifter eller andra villkor
som giller fér sindningarna.

I lag f&r det meddelas fore-
skrifter om att en nimnd vars
sammansittning ir bestimd i lag
och vars ordférande ska vara eller
ha varit ordinarie domare ska
granska om program som nigon
har sint stir 1 6verensstimmelse
med de foreskrifter eller andra
villkor som giller fér sind-
ningarna.

En sddan nimnd fir endast uttala sin mening och féreligga den
sindande att folja foreskrifterna eller villkoren. I lagen fir det fore-
skrivas att ett foreliggande av nimnden fir forenas med vite.
Frigor om ansvar {6r yttrandefrihetsbrott och om utdémande av
vite provas alltid av domstol enligt 3 kap. 7 §.
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1.3 Forslag till lag om andring i lagen (1991:1559)
med foreskrifter pa tryckfrihetsférordningens och
yttrandefrihetsgrundlagens omraden

Hirigenom foreskrivs i friga om lagen (1991:1559) med foreskrifter
pa tryckfrihetsférordningens och yttrandefrihetsgrundlagens omr3-
den' att 7 kap. 3 § ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

7 kap.
3§
Avgérande f6r var ett yttrandefrihetsmal ska tas upp ir den ort
1. varifrn ett program har utgdtt {or sindning,
2. varifr@n information som avses i 1 kap. 4 § yttrandefrihets-
grundlagen har tillhandahéllits, eller
3. dir en teknisk upptagning har limnats ut fér spridning eller
dir brottet pd annat sitt har férovats.

Yttrandefribetsmdl om  pro-
gram som avses 1 1 kap. 3 § tredje
stycket andra meningen yttrande-
fribetsgrundlagen ska tas upp av
Stockholms tingsritt.

! Lagen omtryckt 2002:911.
? SFS 2018:1913.
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2 Kommitténs uppdrag och arbete

2.1 Kommitténs uppdrag

Kommitténs direktiv dterges i sin helhet 1 bilaga 1 och 2. Kommitténs
uppdrag — att utreda vissa frigor pd tryck- och yttrandefrihetens om-
ride — kan beskrivas pd féljande sitt.

Kommittén har haft i uppdrag att, mot bakgrund av Europadom-
stolens dom den 1 mars 2016 1 milet Arlewin mot Sverige, analysera
om svensk lag eller grundlag behéver dndras f6r att Sverige ska anses
uppfylla de krav som den europeiska konventionen angdende skydd
fér de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna
(Europakonventionen) stiller pd ritten till domstolsprévning.

Kommitténs uppdrag har vidare varit att analysera hur skydds-
lagens (2010:305) avbildningsférbud férhaller sig till anskaffarfrihe-
ten, censurférbudet och férbudet mot hindrande tgirder. Kommit-
tén har haft att 6verviga om det finns behov av lagindringar f6r att
mojliggora tillimpning av skyddslagens avbildningsforbud dven nir
anskaffning sker {or publicering i grundlagsskyddade medier. Det har
dock inte ingdtt i kommitténs uppdrag att dverviga eller foresld in-
skrinkningar 1 censurférbudet.

I kommitténs uppdrag har ocks3 ingdtt att gora en 6versyn av den
s.k. webbsindningsregelns tillimpningsomride 1 férhdllande till dagens
tekniska utbud fér inspelningar av ljud och bild och plattformar fér
webbsindningar. Utifrdn den 6versynen har kommittén haft 1 upp-
drag att analysera om webbsindningsregeln ir indamalsenlig och vil
avvigd och hur den forhéller sig till databasregeln.

Nir det giller férpackningar som utgér tryckta skrifter har kom-
mittén haft att 6verviga om det finns behov av och ir limpligt att
undanta dessa frin tryckfrihetsférordningens (TF) tillimpnings-
omréde.
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Kommitténs uppdrag har vidare innefattat att analysera om ytt-
randefrihetsgrundlagen (YGL) medger att det i lag stills upp krav pd
vidaresindning for tekniska tilliggstjinster. Om s8 inte ir fallet har
kommittén haft att limna f6rslag pa forfattningsindringar som med-
ger krav pd vidaresindning f6r tekniska tilliggstjinster sdsom text-
ning, tolkning, upplist text och liknande teknik som syftar till att géra
program tillgingliga fér personer med funktionsnedsittning. Betrif-
fande andra tekniska tilliggstjinster har uppdraget varit att dverviga
en sidan indring.

Kommittén har ocksd haft att 6verviga om det finns skil att moj-
liggora villkor for public service som ir oberoende av om en sind-
ning eller ett tillhandahdllande sker genom trdd eller pd annat sitt.
Kommitténs uppdrag har varit begrinsat i det hinseendet att det inte
har ingdtt 1 uppdraget att foresld dndringar 1 yttrandefrihetsgrund-
lagen som péverkar etableringsfriheten i trdd for andra in dem som
bedriver radio- och tv-verksamhet 1 allminhetens tjinst.

Kommitténs uppdrag har vidare varit att analysera om public service-
foretagens oberoende ir tillrickligt garanterat genom nuvarande regler-
ing 1 grundlag och 1 vanlig lag och annars éverviga om oberoendet kan
och bor stirkas ytterligare genom dndringar av grundlag.

I frdga om ansvarsordningen for digitala bocker utan trycke for-
laga har kommittén haft i uppdrag att analysera férutsittningarna for
en ordning med forfattaren som primirt ansvarig for innehéllet 1
sddana bocker. Det har dock inte ingdtt 1 kommitténs uppdrag att
overviga eller foresld indringar 1 tryckfrihetsforordningens eller ytt-
randefrihetsgrundlagens respektive ansvarsordning for andra publi-
kationer in digitala bocker.

Genom tilliggsdirektiv har kommittén getts 1 uppdrag att analy-
sera och ta stillning till om det finns behov av att inskrinka grund-
lagsskyddet f6r sidana uppgiftssamlingar som innefattar ett offent-
liggdrande av personuppgifter som rér fillande domar i brottmal och
lagovertridelser som innefattar brott eller dirmed sammanhingande
sikerhetsdtgirder.
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2.2 Kommitténs arbete

Kommitténs arbete har bedrivits pd sedvanligt sitt genom regelbundna
sammantriden med kommitténs ledaméter. Det forsta kommitté-
sammantridet holls 1 oktober 2018 och direfter har 14 sammantri-
den héllits. Ett av sammantridena har varit lingre och i internatform.
Kommitténs sista fyra sammantriden har, med anledning av covid-
19-pandemin, héllits digitalt.

Infor kommittésammantridena har moten héllits med de exper-
ter som varit knutna till kommittén. Inriktningen f6r dessa méten
har dels varit att behandla de juridiska frigestillningar som uppdra-
get har innefattat, dels att utifrdn de partsintressen experterna har
representerat inhimta experternas instillning till de mojliga hand-
lingslinjer som sekretariatet identifierat. Vid dessa méten har, utéver
experterna och sekretariatet, ordféranden deltagit. Aven expertgrupps-
moten har under covid-19-pandemin héllits digitalt. Experterna har
deltagit vid vissa av kommitténs sammantriden.

Kommitténs arbete med vart och ett av deluppdragen har 1 huvudsak
bedrivits 1 tre olika faser.

I den f6rsta fasen har inriktningen varit att inhimta kunskap om
respektive frigestillning. Detta har skett genom att sekretariatet har
skrivit promemorior som har féredragits och diskuterats vid kom-
mittésammantridena. I den andra fasen har arbetet varit inriktat pd
att, efter diskussion 1 kommittén, kartligga vilka nirmare stdndpunk-
ter som funnits 1 respektive delfriga. Infér kommitténs diskussioner
1 denna del har sekretariatets uppgift varit att redogora fér de huvud-
sakliga handlingsalternativ som identifierats och att kommentera
dessa nirmare. Under den tredje fasen har arbetet inriktats pd att finna
en konkret 16sning pd respektive frigestillning. Forslag pd forfatt-
ningstext och motivtext har tagits fram av sekretariatet och fort-
l6pande behandlats vid kommittésammantridena.

Kommittén har limnat ett externt uppdrag. Det har avsett en kart-
liggning av hur dagens utbud ser ut vad giller inspelning av ljud och
bild och vilka plattformar det finns f6r webbsindningar. Uppdraget
har redovisats 1 form av en rapport. Rapportens innehdll 3terges 1
bilaga 3.

Kommitténs ordférande och sekretariat har haft méten och sam-
ritt med flera offentliga och privata aktérer inom ramen for de olika

deluppdragen.
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I de delar av utredningsuppdraget som direkt berér public service-
foretagen har samrdd héllits med Sveriges Television AB (SVT),
Sveriges Radio AB (SR) och Sveriges Utbildningsradio AB (UR).
Sekretariatet har vidare besokt SVT for information om hur fore-
taget arbetar med tekniska tilliggstjinster.

Samrdd har hillits med Myndigheten fér press, radio och tv, bl.a.
inom ramen fér deluppdraget om public services sindningar genom
trad.

Samrdd har hillits med Forsvarsmakten, Sikerhetspolisen och
Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap betriffande det del-
uppdrag som rér skyddslagen. I denna del har sekretariatet dven haft
kontakter med Linsstyrelsen i Stockholms lin.

I den del som rér tillimpningsomridet {6r yttrandefrihetsgrund-
lagens bestimmelse om vidaresindningsplikt har samrid héllits med
sdvil representanter fér funktionsrittsrorelsen som operatdrer av
kabel- och ip-nit. Funktionsrittsrorelsen representerades d av Funk-
tionsritt Sverige, med deltagare bla. frdn Dyslexiférbundet, och
Lika Unika, med deltagare bl.a. frin Horselskadades Rikstérbund,
Sveriges Dévas Rikstérbund och Synskadades Riksférbund. Sekre-
tariatet har dven haft kontakter med Nitverket Unga for tillging-
lighet inom ramen f6ér deluppdraget. Vid det samrdd som holls
med operatorerna var Telia Sverige AB, Telenor Sverige AB, Canal
Digital AB, Com Hem AB, Boxer AB, Tele2 Sverige AB och Svenska
KabelTV Féreningen representerade.

I frigan om férpackningars grundlagsskydd har samrdd héllits
med niringslivet och vissa branschorganisationer. Nirvarande var
representanter for Alkoholgranskningsmannen, British American
Tobacco, Livsmedelsforetagen, Skruf Snus AB, Svensk Handel,
Svenska Snustillverkarforeningen, Svenska Tobaksleverantdrsfore-
ningen, Svenskt Niringsliv, Sveriges Annonsérer och Swedish Match.

Kommittén har vidare samritt och haft kontakter med Utredningen
om radiospektrumanvindning i framtiden (N 2017:07), Riksbanks-
kommittén (Fi2016:15), Spelmarknadsutredningen (Fi2018:03)
och Utredningen om civilt férsvar (JU 2018:05). Sekretariatet har dven
haft fortlopande kontakter med 2018 &rs AV-utredning (Ku 2018:03),
som hade 1 uppgift att utreda vissa frigor som ir nira besliktade med
frigor som kommittén har haft att utreda.
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3 Tryckfrihetsforordningens
och yttrandefrihetsgrundlagens
skydd for yttrandefriheten

3.1 Inledning

Enligt 2 kap. regeringsformen (RF) tillforsikras var och en, gentemot
det allminna, vissa grundliggande fri- och rittigheter, diribland ytt-
randefrihet och informationsfrihet.

Av bestimmelsen 1 2 kap. 1 § andra stycket RF framgdr att det
finns ett viktigt undantag frin regeringsformens regelsystem. Dir
anges att betriffande tryckfriheten och motsvarande frihet att yttra
sig 1 ljudradio, television och i vissa liknande 6éverforingar, offentliga
uppspelningar ur en databas samt i tekniska upptagningar giller tryck-
frihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. Yttrandefriheten
1 de hir fallen regleras alltsd 1 dessa grundlagar och inte i regerings-
formen.

I tryckfrihetstérordningen och yttrandefrihetsgrundlagen liggs
ett mycket detaljerat skyddssystem fér tryck- och yttrandefriheten
fast. Systemet vilar pd ett antal grundprinciper som syftar till att ge
ett sirskilt starkt skydd for tryckta skrifter och vissa andra medie-
former. En viktig komponent 1 skyddet ir att inga andra begrinsningar
1 tryck- och yttrandefriheten fir goras in de som f6ljer av de bida
grundlagarna. Begrinsningar av det slaget férutsitter alltsd grundlags-
dndring. Det hir innebir en tydlig skillnad mot regleringen 1 regerings-
formen, enligt vilken yttrandefriheten kan inskrinkas genom vanlig lag
om det sker inom de ramar som anges 12 kap. 20-23 §§, se kapitel 4.

Tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen kom-
pletteras av lagen (1991:1559) med foreskrifter pd tryckfrihetstor-
ordningens och yttrandefrihetsgrundlagens omriden (tillimpnings-
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lagen). I den lagen finns bestimmelser om tillimpningen av tryckfri-
hetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen.

Yttrandefriheten skyddas dven enligt Europakonventionen och
EU:s stadga om de grundliggande rittigheterna (EU-stadgan), se
kapitel 5.

3.2 Tryckfrihetsforordningens och
yttrandefrihetsgrundlagens tillimpningsomraden

3.2.1 Formella krav

Tillimpningsomridet for tryckfrihetsférordningen och yttrandefri-
hetsgrundlagen bestims utifrdn vissa formella, materiella och terri-
toriella krav.

Den sirskilda grundlagsregleringen av tryck- och yttrandefri-
heten har konstruerats si att den bara omfattar vissa kommunika-
tionstekniker. Bakgrunden ir att det historiskt sett har ansetts vara
effektivare att konstruera skyddet som ett virn for tekniken respek-
tive férmedlingssittet, in for det egentliga yttrandet. Den hir skydds-
metoden har sitt ursprung i skyddet f6r tryckta skrifter och innebir
att yttrandets inneh8ll som huvudregel inte ir avgoérande for grund-
lagarnas tillimplighet. I tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihets-
grundlagen pekas tre huvudsakliga formedlingssitt ut: maskinellt
framstillda skrifter, tekniska upptagningar och kommunikation via
elektromagnetiska vdgor. Dessa tekniker omfattar ett antal olika medie-
former, bl.a. tryckta bécker och tidningar, dvd-skivor, radio, tv och
innehill som tillhandahills i digital form pa vissa webbplatser.

En viktig konsekvens av att tryckfrihetsférordningen och ytt-
randefrihetsgrundlagen har kopplats till anvindandet av viss teknik
ir att s.k. direkt kommunikation inte omfattas av det sirskilda grund-
lagsskyddet. Det innebir att yttranden som framférs vid t.ex. demon-
strationer, teaterforestillningar eller konstutstillningar inte skyddas
av tryckfrihetstorordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. For dessa
yttrandeformer giller i stillet det skydd som foljer av regeringsformen,
Europakonventionen och unionsritten.

Ett annat grundliggande villkor for skydd enligt tryckfrihetsfér-
ordningen och yttrandefrihetsgrundlagen dr att det uppstills ett krav
pd spridning. Det hir kravet vilar pd tanken att den sirskilda tryck-
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och yttrandefrihetsregleringen ska skydda friheten att sprida ytt-
randen till allminheten.

I det foljande ges en versiktlig presentation av det formella till-
limpningsomradet {6r tryckfrihetsférordningen respektive yttrande-
frihetsgrundlagen.

Tryckfrihetsférordningens formella tillimpningsomrade

Tryckta skrifter och skrifter framstillda genom kopiering
eller liknande teknik

Det ir visentligen tvd olika slag av skrifter som omfattas av tryck-
frihetstorordningen.

For det forsta omfattas sddana skrifter som har framstilles 1 tryck-
press. Med begreppet tryckpress avses alla metoder for méngfal-
digande som innebir att firg 6verfors frin ett tryckmedium (t.ex. en
tryckplat) till en tryckbirare (t.ex. papper) genom en direktkontakt
och ett fysiskt tryck mellan dem (se bl.a. SOU 2001:28 s. 359 och 360).

For det andra omfattas skrifter som har mangfaldigats genom
fotokopiering eller ndgon liknande teknik. I dessa fall uppstills det
dven ett krav pd att utgivningsbevis giller {6r skriften eller att den
har forsetts med s.k. ursprungsuppgifter. Med ursprungsuppgifter
avses en beteckning som visar att skriften dr mangfaldigad och i anslut-
ning dirtill tydliga uppgifter om vem som har mangfaldigat skriften
och om ort och ar for detta. Bestimmelserna i tryckfrihetsforord-
ningen avseende tryckta skrifter tillimpas som huvudregel dven pd
skrifter av det hir slaget.

Kravet pd spridning kommer till uttryck 1 1 kap. 3 §. Dir anges
att en skrift anses som en tryckt skrift nir den ir utgiven. Utgiv-
ningskravet ir uppfyllt om skriften har blivit utlimnad tll forsil;-
ning eller f6r spridning p& ndgot annat sitt 1 Sverige. Det hir innebir
1 friga om skrifter som ska siljas, att de anses utgivna om de har nitt
en bokhandel eller ett annat férsiljningsstille och dir blivit tillging-
liga f6r allminheten. Kravet pd spridning kan anses uppfyllt iven om
skriften bara finns i nigot eller ndgra exemplar. Det forutsitts dock att
skriften ndr eller avses nd andra in dem som befinner sig i en mindre,
sluten krets.

En innebord av kravet pd utgivning ir att ingripanden enligt tryck-
frihetsférordningen mot en tryckt eller dirmed jimstilld skrift far
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ske forst efter utgivningen. Diremot innebir kravet pd utgivning
inte att tryckfrihetsférordningen bara ir tillimplig pa skrifter som ir
utgivna. Det framgdr bl.a. av férbudet mot censur och hindrande &t-
girder som tar sikte pd omstindigheter som ligger fére utgivnings-
tidpunkten.

Bilagor till tryckta skrifter enligt bilagereglerna

Tryckfrihetsférordningen kan under vissa forutsittningar dven bli
tillimplig pd program och tekniska upptagningar som avses i ytt-
randefrihetsgrundlagen och som oférindrat dterger innehéllet 1 en
trycke skrift (1 kap. 5 och 6 §§). Programmet eller upptagningen an-
ses dd utgora en bilaga till skriften och den som ansvarar {6r skriftens
innehdll ansvarar dirmed dven for innehéllet i programmet eller upp-
tagningen.

Yttrandefrihetsgrundlagens formella tillimpningsomrade
Olika kommunikationstekniker

Yttrandefrihetsgrundlagen ir i huvudsak tillimplig pa tvd olika kom-
munikationstekniker.

Den forsta kategorien avser dverforingar av ljud, bild eller text
som sker med hjilp av elektromagnetiska vigor. Detta benimns i
grundlagen som ”ljudradio, tv och vissa liknande 6éverféringar” (1 kap.
1 § forsta stycket). Bland éverforingarna skiljer yttrandefrihetsgrund-
lagen mellan sindningar och tillhandahillanden p3 sirskild begiran.

Den andra kategorien ir tekniska upptagningar, dvs. filmer, video-
gram, ljudupptagningar pd band m.m.

Sindningar av program

Nir det giller 6verforingar med hjilp av elektromagnetiska vdgor har
begreppet program en sirskild betydelse. Yttrandefrihetsgrundlagen
ir som huvudregel tillimplig p4 sindningar av program som ir rik-
tade till allminheten och avsedda att tas emot med tekniska hjilp-
medel (1 kap. 3 § forsta stycket). Det betyder att sindningen ska
vara riktad till alla som 6nskar ta emot den. Det ska inte krivas ndgon
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sirskild begiran frin mottagaren. Overféringen startas av sindaren
och mottagaren ir bara aktiv genom att sl pd mottagarapparaten och
vilja kanal (SOU 2004:114 s. 69).

Bestimmelsen om sindningar av program omfattar i férsta hand
traditionella ljudradio- och tv-sindningar, s.k. linjir radio och tv, dir
sindningen startar och slutar vid en given tidpunkt som den som
sinder bestimmer. Med sindningar av program avses dven vissa
direktsinda och — om starttidpunkten inte kan bestimmas av mot-
tagaren — inspelade program ur en databas (webbsindningar).

Tillhandabdllande av information ur databaser

Enligt den s.k. databasregeln ska yttrandefrihetsgrundlagens fore-
skrifter om sindningar av program ocks3 tillimpas nir information
ur databaser tillhandahills allminheten under vissa angivna férut-
sittningar (1 kap. 4 §). Det krivs bl.a. att inneh3llet 1 databasen endast
kan dndras av den som driver verksamheten.

En databas ir en samling av information som ir lagrad f6r auto-
matiserad behandling.

Databasregeln omfattar t.ex. dagstidningars nitupplagor och
vissa andra webbplatser pd internet. Bestill-tv och bestillradio kan
ocksd omfattas. Det dr d& friga om ett tillhandahillande pd sirskild
begiran, dir anvindaren har méjlighet att sjilv bestimma vilket tv-
eller radioprogram han eller hon vill ta del av och nir programmet
ska starta. Detta skiljer sig frdn de linjira sindningarna och webb-
sindningarna dir lyssnaren eller tittaren kommer in 1 sindningen dir
den rikar befinna sig.

Grundlagsskyddet enligt databasregeln giller ocksd fér print on
demand, dvs. att tekniska upptagningar, skrifter eller bilder fram-
stills pd begiran i enstaka exemplar genom 6verforing av innehdllet
frdn en databas. En ytterligare form av tillhandah&llande till allmin-
heten som faller under databasregeln ir éverféringar som sker enligt
en dverenskommelse 1 f6rvig, s.k. push-teknik. Grundlagsskyddet
enligt databasregeln omfattar dven offentlig uppspelning ur en data-
bas, nigot som bl.a. berér digital bio.

I f6rsta hand omfattar databasregeln verksamhet som bedrivs av
traditionella massmedieféretag. Hit riknas bl.a. redaktioner for perio-
diska skrifter och radio- och tv-program samt forlag, tryckerier och
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nyhetsbyrder. Dessa aktérer har s.k. automatiskt grundlagsskydd,
vilket innebir att nigon sirskild dtgird inte behdver vidtas for att
skyddet ska uppkomma, t.ex. fér webbplatser som dessa aktérer till-
handahéller.

Massmedieféretag som endast ir verksamma pd internet, t.ex. webb-
tidningar utan tryckt upplaga, har diremot som huvudregel inte auto-
matiskt grundlagsskydd.

Databasregeln gor det dven mojligt f6r andra aktdrer dn tradi-
tionella massmedieforetag att fa grundlagsskydd for t.ex. en webb-
plats pd internet genom att anséka om ett utgivningsbevis hos Myn-
digheten f6r press, radio och tv. Man brukar hir tala om att skyddet
ir frivilligt eftersom den som driver verksamheten kan vilja om
denna ska omfattas av yttrandefrihetsgrundlagen eller inte.

For att utgivningsbevis ska utfirdas stills vissa krav. Till att bérja
med mdste verksamheten bedrivas enligt de forutsittningar som giller
generellt f6r att databasregeln ska tillimpas. Vidare ska 6verfor-
ingarna utgd frdn Sverige, databasen ha en behorig utgivare som dtagit
sig uppdraget och verksamheten ha ett namn som ir sddant att det
inte litt kan forvixlas med namnet pd en annan verksamhet som om-
fattas av databasregeln. Nigon prévning av de tinkta yttrandenas inne-
hill eller av verksamhetens karaktir sker diremot inte utan kraven ir
av formellt slag.

Tekniska upptagningar

Med tekniska upptagningar avses upptagningar som innehdller text,
bild eller ljud och som kan lisas, avlyssnas eller pd annat sitt upp-
fattas endast med ett tekniskt hjilpmedel (1 kap. 2 §). Exempel pd
tekniska upptagningar ir filmer, videogram, cd-skivor och dvd-skivor.

Nir det giller kravet pd spridning av tekniska upptagningar liknar
regleringen den som giller for tryckta skrifter. Yttrandefrihetsgrund-
lagen ir bara tillimplig pd tekniska upptagningar som ir utgivna
(1 kap. 8 §). En upptagning anses utgiven di den har limnats ut for
att spridas till allmidnheten i1 Sverige genom att spelas upp, siljas eller
tillhandahdllas pd nigot annat sitt. I friga om upptagningar som sprids
genom utlimning av exemplar krivs det att dessa framstills eller
avses framstillas i tillrickligt m&nga exemplar f6r att kunna limnas
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ut for spridning till andra in dem som befinner sig i en mindre, sluten
krets (SOU 2009:14 s. 135 och 136).

P& samma sitt som betriffande tryckta skrifter ir innebérden av
kravet pd utgivning att ingripanden mot en teknisk upptagning far
ske forst efter utgivningen.

Den s.k. paraplyeffekten

I vissa lagstiftningssammanhang har diskuterats i vilken mén tryck-
frihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen undantagsvis
kan erbjuda ett visst skydd dven 4t uttrycksformer som faller utanfér
grundlagarnas tillimpningsomriden. Detta brukar kallas fér grund-
lagarnas paraplyeffekt. Paraplyeffekten kan aktualiseras vid ingri-
panden mot yttranden som inte omfattas av tryckfrihetsférordningen
eller yttrandefrihetsgrundlagen. Ett ingripande kan underlitas for
det fall att yttrandet skulle ha varit lagligt vid publicering i ett grund-
lagsskyddat medium. Grundlagarna fungerar alltsd som ett ”paraply”.

Exempel som har getts pd detta ir att det kan te sig meningslost
for myndigheterna att ingripa mot en teaterpjis om dess innehall
straffritt kan spridas genom tryck (se bl.a. SOU 1983:70 s. 79 och
SOU 2006:96 s. 45). Ett annat exempel kan vara att samma yttrande
publiceras pd flera webbplatser, varav vissa omfattas av yttrandefrihets-
grundlagen medan andra inte gor det.

Paraplyeffekten forefaller emellertid inte ha haft nigot storre
genomslag i rittstillimpningen, utan vanlig lag har tillimpats om ett
yttrande inte omfattas av tryckfrihetsforordningen eller yttrandefri-
hetsgrundlagen. Uppsala tingsritt har dock 1 en dom, med hinvis-
ning till paraplyeffekten, ansett att det inte fanns stérre utrymme fér
att ingripa rittsligt mot ett yttrande nir det tillhandahillits pd ett
sitt som f6ll utanfér yttrandefrihetsgrundlagen dn nir det vidare-
sindes med visst skydd av samma grundlag (Uppsala tingsritts dom
den 23 december 2013 1 mal nr T 1958-12).

3.2.2 Materiella krav

For att skyddet enligt tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihets-
grundlagen ska tillimpas ir det inte tillrickligt att de formella kraven
har tillgodosetts, dvs. att viss teknik har anviints och att det aktuella
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massmediet spritts. Det finns nimligen vissa ytterligare forutsittningar
som ska vara uppfyllda. Dessa tar sikte pd yttrandenas innehdll och
kommer till uttryck i flera undantag frin grundlagarnas tillimpnings-
omriden. Nir hinsyn har tagits till dessa undantag framtrider det
materiella tillimpningsomridet for tryckfrihetsférordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen.

Undantagen ir av tvd slag. Det finns f6r det f6rsta ett antal undan-
tag som uttryckligen har skrivits in 1 tryckfrihetsférordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen. Fér det andra finns det oskrivna undan-
tag som har sin grund frimst i en tolkning av grundlagarnas innebord
och syfte. Vilka principer som ska gilla vid denna tolkning ir en av
de mer komplicerade frigestillningarna inom tryck- och yttrande-
frihetsritten.

Det bor pipekas att de materiella undantagen som regel inte inne-
bir att tryckfrihetsférordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen undan-
tas helt. Ofta kan resultatet bli att vissa delar av grundlagarna inte
tillimpas (t.ex. de straffrittsliga aspekterna) medan de fortfarande
giller 1 andra avseenden (t.ex. i friga om censurférbudet).

Uttryckliga undantag

I 1 kap. 12 § TF finns ett antal uttryckliga undantag frin grundlagens
tillimpningsomrade, s.k. delegationsbestimmelser. Det handlar om
begrinsningar av tryck- och yttrandefriheten inom vissa omrdden
dir behovet av grundlagsskydd har ansetts vara mindre. P4 dessa om-
rdden har grundlagsstiftaren delegerat till lagstiftaren att reglera tryck-
och yttrandefriheten i vanlig lag.

Undantagen ger méjlighet f6r riksdagen att i lag uppstilla forbud
mot vissa typer av kommersiella annonser, bl.a. 1 samband med mark-
nadsféring av alkohol och tobak (punkterna 1-3). Frin och med den
1 januari 2019 ges dven mojlighet att 1lag stilla krav pd inférande och
utformning av produktinformation om syftet ir skydd fér hilsa eller
milj6 eller konsumentskydd (punkt 4).

Lagstiftaren ges vidare mojlighet att under vissa forutsittningar
meddela férbud m.m. som tar sikte pd offentliggérande av kredit-
upplysningar, bl.a. om upplysningen innebir ett otillbérligt intréng
1 den enskildes personliga integritet (punkt 5).
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De hir forbuden ska alltsd kunna tillimpas trots att det ir friga
om en publicering som omfattas av tryckfrihetsférordningens for-
mella tillimpningsomride, t.ex. i en dagstidning.

Dessutom giller att regler i vanlig lag giller i friga om ansvar och
ersittningsskyldighet som avser det sitt pd vilket en uppgift eller
underrittelse har anskaffats (punkt 6). Det hir innebir t.ex. att man
inte har ritt att straffritt géra inbrott for att anskaffa en uppgift som
ska publiceras.

Delegationsbestimmelserna 1 1 kap. 12 § TF tillimpas dven pd
program och tekniska upptagningar (1 kap. 18 § YGL). Nir det giller
program finns det ocks3 en sirskild bestimmelse om mojligheter att
1 lag meddela foreskrifter om férbud eller villkor nir det giller bl.a.
kommersiell reklam och sponsring.

Frin och med den 1 januari 2019 giller dven att det i vanlig lag kan
meddelas foreskrifter om férbud mot offentliggérande av vissa kins-
liga personuppgifter — t.ex. uppgifter som avsldjar etniskt ursprung
eller politiska 3sikter — nir det r friga om vissa typer av uppgifts-
samlingar och nir det med hinsyn till verksamheten och de former
under vilka uppgiftssamlingen tillhandahlls finns sirskilda risker for
otillborliga intrdng 1 enskildas personliga integritet (1 kap. 13 § TF
och 1 kap. 20 § YGL). Bestimmelsen ger, liksom andra delegations-
bestimmelser som hinvisar till foéreskrifter 1 lag, dven utrymme for
reglering genom EU-forordningar (se prop. 2017/18:49 s. 147 och
148).

Det finns dven ett antal andra uttryckliga undantag frén grund-
lagsskyddet. Tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen
ir inte tillimpliga p& pornografiska bilder av personer vars pubertets-
utveckling inte ir fullbordad eller som dr under 18 &r (1 kap. 14 § TF
och 1 kap. 21 § YGL). Barnpornografi faller alltsi under vanlig lag.
Vidare kan, ndgot férenklat, viss hantering av pornografiska eller f6r-
riande bilder m.m. bestraffas enligt vanlig lag trots att de férekom-
mer i grundlagsskyddade medier. Hir kan nimnas bestimmelserna i
brottsbalken (BrB) om otilliten utlimning av teknisk upptagning
(16 kap. 10 d §), otillitet forfarande med pornografisk bild (16 kap.
11 §) och férledande av ungdom (16 kap. 12 §). I lag kan det ocksd
meddelas foreskrifter om spridning av Kkartor, ritningar eller bilder
som &terger Sverige helt eller delvis och innehdller upplysningar av
betydelse for rikets forsvar (6 kap. 3 § TF och 3 kap. 9 § YGL).
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Sddan reglering dterfinns i lagen (2016:319) om skydd f6r geografisk
information.

Ett annat undantag rér upphovsritten (1 kap. 11 § TF och 1 kap.
18 § YGL). Innebérden av det undantaget ir att upphovsritten inte
regleras i grundlagarna utan i vanlig lag, se frimst upphovsrittslagen
(1960:729).

Brott som begds av en meddelare bestraffas inte enligt tryckfri-
hetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen utan i stillet enligt
brottsbalken (7 kap. 22 § TF och 5 kap. 4 § YGL). Meddelarens straff-
ansvar kan bli aktuellt vid en del grévre brott mot rikets sikerhet, upp-
sdtligt oriktigt utlimnande av allmin handling som inte ir tillginglig
for var och en och uppsitligt dsidosittande av tystnadsplikt i vissa
fall. Anskaffande av uppgifter i publiceringssyfte ir ocksd straffbart
enligt brottsbalken nir anskaffandet innefattar vissa grévre brott
mot rikets sikerhet.

I fr8ga om brott gors det undantag dven fér annonser och lik-
nande dir det inte av innehéllet omedelbart framgar att meddelandet
ir straftbart (7 kap. 21 § TF och 5 kap. 3 § YGL). S&dana publicer-
ingar kan bestraffas enligt vanlig lag.

Vidare finns det undantag som tar sikte pd yttranden 1 program
som bestdr i ”direktsindningar av dagshindelser eller av sidana guds-
tjinster eller offentliga tillstillningar som anordnas av ndgon annan
in den som bedriver programverksamheten”. Av 1 kap. 16 § YGL
foljer att brottsbalken, inte yttrandefrihetsgrundlagen, ska tillimpas
vid straffrittsliga ingripanden mot sidana yttranden.

Undantag utifrdn en tolkning av innebdrden och syftet
med tryck- och yttrandefriheten

Som har framgdtt ovan bestims det materiella tillimpningsomridet
inte enbart med utgdngspunkt i de uttryckliga undantagen i tryck-
frihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen utan dven efter
en tolkning av grundlagarnas innebérd och syfte. En sidan tolkning
blir framfér allt aktuell pd straffrittens omride och 1 friga om kom-
mersiell reklam.

P3 dessa omriden finns det viktiga undantag som féljer av en
tolkning utifrn innebdrden och syftet med det sirskilda grundlags-
skyddet fér tryck- och yttrandefriheten enligt 1 kap. 1§ TF och
1 kap. 1 § YGL. Dir anges att grundlagarna innebir en frihet {6r var
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och en att i de skyddade medierna uttrycka tankar, dsikter och kins-
lor och att 1 6vrigt limna uppgifter i vilket imne som helst. Vidare
anges att tryck- och yttrandefriheten syftar till att sikerstilla ett fritt
meningsutbyte, en fri och allsidig upplysning och ett fritt konst-
nirligt skapande.

Med utgingspunkt 1 dessa bestimmelser gdr det — enligt det rddande
synsittet — att faststilla vilket bruk av tryck- och yttrandefriheten
som tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen ir tinkta
att omfatta. Om ett visst yttrande inte omfattas av grundlagarnas
innebérd och syfte blir inte tryckfrihetsférordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen tillimpliga. Yttrandet ligger d& utanfér det mate-
riella tillimpningsomridet. Det kan t.ex. bli fallet om ett grundlags-
skyddat medium anvinds f6r att begd bedrigeri, oredligt férfarande,
svindleri eller ngot liknande brott. Girningar av det slaget provas
enligt brottsbalken.

Eftersom utgingspunkten ir att bara de girningar som nimns i
den s.k. brottskatalogen (se nedan) ir brott nir de begds i ett grund-
lagsskyddat medium, innebir det nyss sagda ett slags undantag frin
en av tryck- och yttrandefrihetsrittens grundprinciper. Riktigt hur
l&ngt detta undantag stricker sig ir inte klart.

Synsittet att tryck- och yttrandefrihetens indamal medfér vissa
undantag frin det materiella tillimpningsomradet fir iven betydelse
pd omrddet for kommersiell marknadsforing. Tryckfrihetsférord-
ningen och yttrandefrihetsgrundlagen innehiller vissa uttryckliga
undantag i det avseendet. Aven i andra fall kan det dock bli aktuellt
att gora avsteg frén grundlagarnas tillimpningsomriden. Det brukar
anses att marknadsféring 1 kommersiell verksamhet som har ett
kommersiellt syfte och som har rent kommersiella férhillanden till
foremadl faller utanfor det materiella tillimpningsomridet (se bl.a.
NJA 2001 s. 319). Det hir medfor t.ex. att rent kommersiell reklam
1 grundlagsskyddade medier underkastas bestimmelserna i mark-
nadsféringslagen (2008:486) om god marknadsféringssed.

Liget blir annorlunda fér det bruk av de grundlagsskyddade
medierna som faller inom det materiella tillimpningsomradet. I vissa
situationer anses en sddan anvindning vara ett otillitet missbruk av
yttrandefriheten. Det dr de fallen som ir tryck- och yttrandefrihets-
brott enligt brottskatalogerna i tryckfrihetsférordningen och ytt-
randefrihetsgrundlagen. Andra yttranden som faller inom det mate-
riella tillimpningsomridet kan inte bestraffas. Det skulle std i strid
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med exklusivitetsprincipen (se bl.a. NJA 1999 s. 275, jfr SOU 2001:28
5. 405-407).

3.2.3 Territoriella krav

Det tryck- och yttrandefrihetsrittsliga systemet giller fullt ut for ytt-
randen i tryckta skrifter och tekniska upptagningar som bide fram-
stills och sprids hir. Det giller dven f6r program och databaséver-
foringar som utgdr frn Sverige. Forutsittningen ir att de formella
och materiella kraven ir uppfyllda.

Grundlagsskyddet enligt tryckfrihetstérordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen dr emellertid till viss del dven tillimpligt pd medier
med en svagare anknytning till Sverige. I 13 kap. TF finns det regler
om utrikes tryckta skrifter och 11 kap. YGL innehéller bestimmel-
ser om program och tekniska upptagningar frin utlandet.

Detta begrinsade skydd kan, ndgot forenklat, sigas innebira
foljande. Om det aktuella mediet inte ges ut i Sverige, eller om 6ver-
foringen inte utgdr hirifrdn, giller ind4 ett skydd {6r den framstill-
ning som eventuellt sker hir 1 form av f6rbud mot censur och hind-
rande dtgirder samt en nigot inskrinkt meddelar- och anskaffarfrihet.
Om mediet ges ut hir giller 1 princip fullt grundlagsskydd. Vissa
begrinsningar kan dock finnas, bl.a. om mediet framstills 1 utlandet
men ges ut hir.

Utgdngspunkten har varit att grundlagsskyddet enligt tryckfri-
hetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen endast har gillt for
svenska medborgare, iven om det 1 grundlagarna har angetts att
andra in svenska medborgare ir likstillda med svenska medborgare
om inte annat anges i grundlagen eller 1 vanlig lag. Fran den 1 januari
2019 har de uttryckliga kraven pd svenskt medborgarskap tagits bort
och ersatts med bestimmelser 1 tryckfrihetsférordningen och ytt-
randefrihetsgrundlagen om att begrinsningar 1 tryck- och yttrande-
friheten fir goras genom lag f6r andra dn svenska medborgare och

svenska juridiska personer (14 kap. 5 § TF och 12 kap. 3 § YGL).
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3.3 De tryck- och yttrandefrihetsrattsliga
grundprinciperna

Den i dag gillande tryckfrihetsférordningen antogs 1949. Den bygger
vidare pd en ling svensk tradition med en detaljerad grundlagsregler-
ing av tryckfriheten. I stora delar innehller tryckfrihetsférordningen
bestimmelser av straff- och processrittslig natur. Regleringen ska ge
ett sirskilt starkt skydd &t yttrandefriheten nir den utdvas med hyilp
av det tryckta ordet. Tryckfrihetsférordningens konstruktion har dock
iven inslag som syftar till att underlitta beivrandet av brott som be-
gds genom tryckta skrifter.

Genom ikrafttridandet av yttrandefrihetsgrundlagen den 1 januari
1992 gjordes den tryckfrihetsrittsliga ordningen tillimplig pd ett
antal andra medieformer, bl.a. ljudradio, tv och liknande éverfor-
ingar samt tekniska upptagningar.

Det brukar framhéllas att tryckfrihetsférordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen vilar p4 vissa grundprinciper. Dessa kan beskrivas
pd olika sitt. Ett vanligt framstillningssitt dr att tala om att systemet
bygger pé principerna om

censurférbud,

e etableringsfrihet,
e ensamansvar,
e meddelarskydd,

e sirskild brottskatalog, och

sirskild rittegdngsordning.

Av central betydelse fér grundlagssystemet ir dven den s.k. exklusi-
vitetsprincipen. Den ska garantera att tryckfrihetsforordningens och
yttrandefrihetsgrundlagens sirstillning som straff- och processlagar
pa tryck- och yttrandefrihetens omriden inte urholkas.

Dessa principer presenteras kortfattat nedan.
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Férbud mot censur och hindrande dtgirder
Forbudet mot censur

Censurférbudet innebir betriffande tryckta skrifter att framstill-
ning och spridning inte fir villkoras av att det allmidnna granskar
innehillet i forvig (1 kap. 8 § forsta stycket TF). Det grundliggande
syftet med censurférbudet ir att en skrift alltid ska kunna offent-
liggoras fore ett eventuellt ingripande mot dess innehdll. Tryckfri-
hetsférordningen har dirfor konstruerats s3 att straffritesliga dtgir-
der med anledning av innehillet far ske forst i efterhand.

Forbudet mot censur giller som huvudregel dven for de medier som
omfattas av yttrandefrihetsgrundlagen (1 kap. 11 § férsta meningen
YGL). I ett avseende gors det dock undantag fran férbudet mot for-
handsgranskning. Det far nimligen i lag meddelas bestimmelser om
granskning och godkinnande av rorliga bilder i offentliga uppspel-
ningar ur en databas. Detsamma giller rérliga bilder i tekniska upp-
tagningar som ska visas offentligt (s.k. biografcensur).

Forbudet mot hindrande dtgirder

Inneborden av férbudet mot hindrande tgirder ir, nir det giller
tryckta skrifter, att det allminna inte far hindra tryckning, utgivning
eller spridning av skriften pd grund av dess innehill om tgirden inte
har stéd 1 tryckfrihetsforordningen (1 kap. 8 § andra stycket TF). Mot-
svarande forbud giller f6r de medier som omfattas av yttrande-
frihetsgrundlagen (1 kap. 11 § andra meningen YGL). Férbudet mot
hindrande 3tgirder ir inte absolut. Vissa dtgirder av det hir slaget
har stéd 1 tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen,
t.ex. beslag eller konfiskering av en framstillning som innefattar tryck-
eller yttrandefrihetsbrott.

Till forbudet mot hindrande tgirder hoér dven att det allmidnna
inte pd grund av innehdllet i en framstillning f&r forbjuda eller hindra
innehav av tekniska hjilpmedel som behovs for att ta emot program
eller uppfatta innehdllet 1 tekniska upptagningar (t.ex. satellitmot-
tagare eller dvd-spelare). Det fir inte heller meddelas fé6rbud mot att
anligga trddnit for sindning av program (1 kap. 13 § YGL).
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Etableringsfrihet
Tryckta skrifter

Den grundlagsskyddade etableringsfriheten innebir pd tryckfrihe-
tens omrade att varje fysisk och juridisk person har ritt att trycka
och sprida tryckta skrifter.

Etableringsfriheten ir en niringsfrihet. Den skyddar i princip alla
led i framstillningen och spridningen av grundlagsskyddade medier.
Verksamhet som omfattas av etableringsfriheten kan dock vara under-
kastad vissa formkrav, exempelvis kravet pd att sitta ut s.k. ursprungs-
uppgifter pd skrifter samt skyldigheten att limna pliktexemplar. Krav
av det slaget méste ha stéd i grundlagen.

En inneboérd av etableringsfriheten ir att det inte krivs tillstind
for att driva t.ex. boktryckeri eller bokhandel.

Sdndningar som skyddas av yttrandefribetsgrundlagen

Nir det giller etableringsfriheten pa yttrandefrihetsgrundlagens om-
ride skiljer grundlagen mellan sindningar genom trdd och sind-
ningar pd annat sitt.

For sindningar genom trdd rdder etableringsfrihet. Det kommer
till uttryck 13 kap. 1 § YGL dir det anges att varje fysisk och juridisk
person har ritt att sinda program genom trdd. Etableringsfriheten
for sindningar genom trdd ir emellertid inte helt oinskrinkt utan 1
3 kap. 2 § anges nir krav trots huvudregeln fir stillas.

For program som sinds pd annat sitt 4n genom trdd (i etern)
rider inte motsvarande etableringsfrihet. Anledningen ir att eter-
sindningar sker i ett begrinsat frekvensutrymme. Det har dirfér av
tekniska skil ansetts nédvindigt att reglera anvindningen av detta
utrymme (prop. 1990/91:64 s. 79 och 80). Ritten att sinda program
1 etern fir dirfor regleras genom lag som innehéller féreskrifter om
tillstind och villkor for att sinda (3 kap. 3 § f6rsta stycket YGL).
S&dana foreskrifter finns 1 radio- och tv-lagen (2010:696).

Yttrandefrihetsgrundlagen talar alltsi om att sinda genom trdd
men vad som avses med ”trdd” definieras inte 1 grundlagstexten. Ut-
trycket sindning genom trdd har emellertid en historisk bakgrund.

Upprinnelsen forefaller vara inférandet av lagen (1905:18) om ut-
forande och nyttjande af elektrisk anliggning for telegrafering eller
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telefonering utan trdd. Den lagen, som féranleddes av framgdngarna
med f6rsék att med hjilp av radiotelegrafering, dvs. “utan trdd”,
sinda meddelanden mellan skilda orter, innebar tillstindskrav for
den som ville utféra elektrisk anliggning fér telegrafering eller telefo-
nering i riket. Aven om mycket terstod innan man uppnitt samma
sikerhet och tllférlitlighet som vid telegrafering genom metallisk
ledare syntes vid inférandet av 1905 &rs lag ”den tid ej vara lingt af-
ligsen, d& telegraferingen utan trdd komme att intaga ett viktigt rum
i den allminna samfirdseln” (NJA II 1905 avd. 7 s. 17). Aven om lag-
stiftningen pd omrddet indrades vid flera tillfillen under foérsta
halvan av 1900-talet s3 levde uttryckssittet ”utan trdd” vidare.

Vid tllkomsten av radiolagen (1966:755) inférdes en sirskild
reglering for trddsindningar. Skilet var att begreppet radiovigor i
det till 1959 &rs internationella telekonvention fogade radioreglemen-
tet hade getts en definition som omfattade elektromagnetiska vigor
av viss frekvens som fortplantar sig i rymden utan konstgjord ledare.
Dirmed utesléts sindningar genom en sirskilt anordnad ledare — 1
trdd.

Detta stillde krav pd en klar 3tskillnad mellan trddldsa sind-
ningar, dvs. radiosindningar, och trddbundna sindningar 1 den natio-
nella regleringen, sdvil 1 friga om terminologi som 1 den rittsliga
regleringen (prop. 1966:149 s. 6-8). Med anledning av SR:s ensam-
ritt och strivan att hilla borta den kommersiella reklamen frin radio
och tv bedémdes det nimligen finnas behov av en sirskild reglering
for sindningar genom trad. Bakgrunden var att trddsindningar hade
okat 1 betydelse. Det hade exempelvis borjat férekomma s.k. varu-
hus-tv med reklaminslag och s.k. specialtelevision fér bostadsomra-
den dir sirskilda program férdes ”in pd det trddnit som grenas ut
frén en centralantenn och som genom ledningar kan vara férbundet
med andra centralantenners tridnit” (SOU 1965:46 s. 35-39).

I radiolagen definierades begreppet tridsindning som ljud, bild
eller annat meddelande som sinds med hjilp av elektromagnetiska
vdgor vilka ir bundna vid en sirskilt anordnad ledare. Enligt motiven
innebar det férhillandet att de elektromagnetiska vigorna skulle vara
bundna att “energi inte fick strdla ut frdn ledaren pd sddant sitt att
sindningen kunde mottas utanfér denna” (prop. 1966:149 s. 36).

Med tridsindning avsdgs alltsd 6verforing genom ledning av ljud,
bild eller annat meddelande.
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Aven Yttrandefrihetsutredningens ursprungliga forslag till ytt-
randefrihetsgrundlag byggde p4 en distinktion mellan eter- och trid-
sindningar (se SOU 1983:70). Den distinktionen kom att {6lja med
till den yttrandefrihetsgrundlag som giller i dag. Vid yttrandefrihets-
grundlagens tillkomst hinvisades till radiolagens definition av be-
greppet tridsindning (prop. 1990/91:64 s. 83).

Vad som avsigs med trddsindningar i bérjan av 1980-talet var
frimst kabelsindningar av radio och tv men dven 6verféringar dver
det fasta telenitet. I dagens kontext kan konstateras att dven ip-nit
ir exempel pa trddnit. Sindningar och tillhandahillanden &ver inter-
net sker ofta genom trdd, 1 huvudsak genom fiber eller via ADSL-
bredband. Mobilnitet dr diremot att betrakta som en tradlos teknik.

Ensamansvar och ansvarsordning

Principen om ensamansvar innebir att bara en person kan héllas straff-
och skadestindsrittsligt ansvarig f6r innehdllet 1 en framstillning som
omfattas av tryckfrihetsforordningen eller yttrandefrihetsgrund-
lagen. Vem som ansvarar {6r brott pekas ut i grundlagarna (8 kap. TF
och 6 kap. YGL). Det finns siledes inte utrymme f6r att hilla nigon
ansvarig for medverkan till brott. I friga om skadestind kan dock ett
solidariskt betalningsansvar gilla 1 vissa situationer (11 kap. 2-5 §§ TF
samt 9 kap. 2-6 §§ YGL).

Utgdngspunkten ir att féljande personer ir ansvariga for de medie-
former som omfattas av tryckfrihetsférordningen och yttrandefri-
hetsgrundlagen;

e periodisk skrift — utgivare,

o icke-periodisk skrift — forfattare,

e radio- och tv-program — utgivare,

e teknisk upptagning — utgivare, och
o databasoverforing — utgivare.

Kan den som i férsta hand pekas ut som ansvarig inte italas, gir
ansvaret 6ver pd den som direfter anses std nirmast det aktuella
brottet. Man brukar hir tala om att ansvaret ir successivt och foljer
en ansvarighetskedja. Som ett exempel kan nimnas fallet dd nigon
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utgivare inte har anmilts {6r en periodisk skrift (t.ex. en tidskrift).
I det ldget gir ansvaret ver pd skriftens dgare.

Den som pekas ut i grundlagarna ansvarar oavsett hur han eller
hon har bidragit till framstillningen och oberoende av om veder-
bérande faktiskt har kint till massmediets innehdll 1 férvig (den s.k.
uppsitspresumtionen). Undantag kan goras 1 vissa speciella fall, t.ex.
om en utgivare har utsetts for skens skull.

Meddelarskydd

Ett sitt att betrakta meddelarskyddet ir att se detta som uppbyggt
av ett antal grundkomponenter: meddelarfrihet, anskaffarfrihet, ritt
till anonymitet, efterforskningstérbud och repressalieférbud. Skyd-
det for meddelaren giller 1 forhillande till myndigheter och andra
allminna organ.

Meddelarfriheten hinger samman med principen om ensamansvar
och innebir att det stdr var och en fritt att meddela uppgifter 1 vilket
imne som helst fér publicering 1 ett massmedium som omfattas av
tryckfrihetsférordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen (1 kap. 7 §
forsta stycket TF och 1 kap. 10 § forsta stycket YGL). I vissa undan-
tagsfall kan dock meddelaren straffas for uppgiftslimnandet.

Det giller om limnandet av uppgifter innefattar

e vissa grovre brott mot rikets sikerhet (t.ex. hogférrideri och
spioneri),

e ett oriktigt utlimnande av en hemlig handling, eller

o ettuppsdtligt dsidosittande av s.k. kvalificerad sekretess (bl.a. nir
det giller sekretess inom virden och socialtjinsten).

Som en foljd av det s.k. repressalieférbudet (se nedan) finns det
utéver detta inga mojligheter f6r det allminna att ingripa mot en
meddelare, vare sig straffrittsligt eller genom disciplinira dtgirder.
Anskaffarfriheten innebir att var och en har ritt att straffrict an-
skaffa uppgifter avsedda f6r publicering i ett massmedium som om-
fattas av grundlagarna (1 kap. 7 § andra stycket TF och 1 kap. 10§
andra stycket YGL). Undantag giller om anskaffandet innefattar ett
sddant grovt brott mot rikets sikerhet som har nimnts ovan. I de
fallen kan anskaffaren démas enligt bestimmelserna i brottsbalken.
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Det bér noteras att vanlig lag tillimpas pa det sitt genom vilket
anskaffandet sker (1 kap. 12 § 6 TF och 1 kap. 18 § YGL). Om an-
skaffaren kommer 6ver den aktuella uppgiften genom t.ex. datain-
trdng eller inbrott kan han eller hon démas f6r den girningen efter
en vanlig straffrittslig provning.

Ritten till anonymitet tillkommer enligt 3 kap. TF och 2 kap. YGL

o forfattare till tryckta skrifter,
e utgivare av tryckta skrifter som inte ir periodiska,
e upphovsmannen till ett program eller en teknisk upptagning,

e den som har framtritt i ett program eller en teknisk upptagning,
samt

e meddelare.

Ritten till anonymitet innebir att dessa personers identitet miste
skyddas av dem som tagit befattning med tillkomsten, utgivningen
eller spridningen av en framstillning som omfattas av tryckfrihets-
forordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen. Det hir betyder att en
journalist inte fir avsléja namnet pd en uppgiftslimnare som inte
vill framtrida 6ppet. Tystnadsplikten ir straffsanktionerad 1 grund-
lagarna. Det finns méjlighet att i speciella fall géra undantag fran tyst-
nadsplikten, bl.a. nir det behovs f6r att lagféra vissa typer av brott.

En viktig del 1 anonymitetsritten ir vidare det f6rbud mot efter-
forskning av killor som giller for det allminna.

Efterforskningsforbudet innebir att myndigheter och andra offent-
liga organ inte fir efterforska identiteten hos en sidan forfattare,
upphovsman, meddelare m.fl. som omfattas av ritten till anonymitet
(3 kap. 5 forsta stycket TF och 2 kap. 5 § forsta stycket YGL). Aven
hir kan det goras undantag i speciella fall, bl.a. om ett *vanligt” brott
har anknytning till en framstillning som omfattas av tryckfrihets-
forordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen (t.ex. vid annonsbedri-
geri). Overtridelser av efterforskningsférbudet ar straffsanktionerat i
grundlagarna.

Repressalieférbudet innebir att uppgiftslimnandet inte fir leda
till negativa konsekvenser f6r meddelaren som inte har std 1 grund-
lagarna. Den nirmare innebérden av férbudet framgdr i forsta hand
av Riksdagens ombudsmins (JO) och Justitiekanslerns praxis. Re-
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pressalieférbudet ir uttryckligen straffsanktionerat i grundlagarna,
se 3 kap. 6 § TF och 2 kap. 6 § YGL.

Sarskild brottskatalog

Tryckfrihetsférordningen innehéller en uttémmande upprikning av
de girningar som utgér tryckfrihetsbrott nir de begds genom tryckt
skrift ”och ir straffbara enligt lag” (7 kap. 1-19 §§). Hir kan bl.a.
nimnas ett antal olika brott mot rikets sikerhet (t.ex. hégforrideri
och spioneri), uppvigling, hets mot folkgrupp, irekrinkningsbrott
(dvs. fortal och férolimpning) samt flera brott som innefattar hot i
olika avseenden (olaga hot och hot mot tjinsteman men dven 6ver-
grepp i rittssak).

Till tryckfrihetsbrotten hor dven vissa girningar som innebir att
sjilva publiceringen utgor ett otillitet offentliggérande av hemliga
handlingar, ett uppsitligt dsidosittande av viss kvalificerad sekretess
och - vid krig eller omedelbar krigsfara — ett brott mot rikets siker-
het (7 kap. 20 §).

Genom en hinvisning 1 yttrandefrihetsgrundlagen ska tryckfrihets-
brotten anses som yttrandefrihetsbrott om de begds i en framstill-
ning som omfattas av yttrandefrihetsgrundlagen och ir straffbara
enligt lag (5 kap. 1§). Den enda skillnaden mellan tryckfrihetsfér-
ordningen och yttrandefrihetsgrundlagen i det avseendet dr att brottet
olaga valdsskildring ir ndgot olika utformat i de tva grundlagarna (jfr
7 kap. 7 § TF och 5 kap. 2 § YGL).

Gemensamt for tryck- och yttrandefrihetsbrotten ir att det krivs
att girningen ocks3 dr straffbar enligt lag (principen om dubbel tick-
ning). Det innebir att om lagstiftaren dndrar brottsbalken och tar
bort ett visst brott, t.ex. uppvigling, forsvinner iven mojligheten att
doma till ansvar f6r motsvarande tryck- och yttrandefrihetsbrott.
Dessutom kan inte ansvarsomrddet for tryck- och yttrandefrihets-
brott utvidgas endast genom en dndring i brottsbalken. For det krivs
ocksd en dndring av tryckfrihetstérordningen och yttrandefrihets-
grundlagen.

En annan innebérd av principen om dubbel tickning ir att ett
brott inte kan inféras enbart som ett tryck- eller yttrandefrihetsbrott.
Det krivs alltsd att motsvarande straffbestimmelse ocksd finns i
vanlig lag (normalt 1 brottsbalken). En viss girning ska sledes vara
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straffbar dven om den utférs pd andra sitt in genom en framstillning
som omfattas av tryckfrihetsforordningen eller yttrandefrihetsgrund-
lagen. En utvidgning av tillimpningsomradet for nigot av tryck- eller
yttrandefrihetsbrotten méiste, enligt den hir principen, motsvaras av
samma utvidgning 1 brottsbalken.

Sarskild rittegingsordning

Grundlagarna innehiller en sirskild reglering om 4tal och ritteging
vid tryck- och yttrandefrihetsbrott (se 9 och 12 kap. TF samt 7 och
10 kap. YGL). I tillimpningslagen finns det dessutom ett antal kom-
pletterande bestimmelser om férfarandet. Grunddragen 1 denna ord-
ning ir f6ljande.

Justitiekanslern dr ensam allmin &klagare 1 mil om tryck- och
yttrandefrihetsbrott. Fér vickande av allmint 3tal giller sirskilda pre-
skriptionstider som ir kortare dn vad som foljer av allminna regler i
brottsbalken. Det ordinarie polis- och &klagarvisendet ir 1 princip
inte behorigt att agera 1 sddana drenden. I praktiken anlitas dock ofta
polis och vanlig 8klagare att bistd Justitiekanslern under férunder-
sokningen och, nir det giller dklagaren, med att f6ra talan vid dom-
stol. I friga om idrekrinkningsbrott (fortal och férolimpning) giller
inskrinkningar i Justitiekanslerns méjligheter att vicka 8tal, ven om
det sedan den 1 juli 2014 inte lingre krivs sirskilda skal for att vicka
allmint 8tal f6r fortal och forolimpning (prop. 2013/14:47 s. 22-27).
Det dr dirfor vanligare att milsiganden vicker s.k. enskilt tal for
dessa brott.

Atal om tryck- och yttrandefrihetsbrott prévas av en jury med
nio ledaméter. Utgdngspunkten ir att ett brott féreligger om minst
sex juryledaméter dr ense om det. Ritten, som da bestdr av tre yrkes-
domare, har dock mojlighet att gd emot juryns utslag och meddela
frikinnande dom eller att déma enligt en mildare straffbestimmelse.
Om juryn friar den tilltalade dr utslaget dock bindande for ritten.
Det giller dven om tingsrittens dom dverklagas 1 nigot avseende. En
hégre instans dr med andra ord lika bunden av juryns utslag som
yrkesdomarna i tingsritten. Parterna har méjlighet att avstd frin jury-
proévning. Domstolen dr dd 1 stillet ssammansatt enligt de bestimmel-
ser som giller f6r vanliga brottmal.
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Ritten kan besluta om konfiskering av en tryckt skrift eller en
teknisk upptagning som innehiller tryck- eller yttrandefrihetsbrott.
Ett sddant ingripande innebir att alla exemplar som ir avsedda for
spridning forstors och att det vidtas dtgirder for att forhindra yteer-
ligare spridning (t.ex. genom att omdjliggéra fortsatt tryckning).

Under en férundersékning om brott har Justitiekanslern mojlig-
het att besluta om beslag av en skrift eller teknisk upptagning i syfte
att sikerstilla en framtida dom om konfiskering (s.k. konfiskations-
beslag).

Tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen inne-
hiller genom den s.k. instruktionen en sirskild erinran om vilket
synsitt som ska tillimpas av den som tillimpar grundlagarna, frimst
Justitiekanslern och domstolarna (1 kap. 10 §) och yttrandefrihets-
grundlagen (1 kap. 15 §). Instruktionen innebir att den som démer
over missbruk av tryck- och yttrandefriheten eller vakar éver denna
alltid bér ha 1 8tanke att tryck- och yttrandefriheten ir en grundval
for ett fritt samhillsskick, alltid bér uppmirksamma dmnet och tanken
mer in uttrycket, liksom syftet mera dn framstillningssittet samt 1
tveksamma fall hellre fria dn filla.

Exklusivitetsprincipen

En viktig aspekt av skyddet for tryck- och yttrandefriheten ir att
hela det detaljerade regelsystemet har placerats pd grundlagsniva.
Det forhéllandet fir bl.a. som konsekvens att tryckfrihetsférord-
ningen och yttrandefrihetsgrundlagen 1 konfliktsituationer alltid ska
ges foretride framfor forfattningar som befinner sig lingre ned 1
normhierarkin samt att lagstiftaren inte kan dndra reglerna utan att
iaktta de former som giller for grundlagsindringar.

Av sirskild betydelse ir ocksi den s.k. exklusivitetsprincipen,
eller exklusivitetsgrundsatsen som den ibland kallas, som 4terfinns 1
bide tryckfrihetsforordningen (1 kap. 9 §) och yttrandefrihetsgrund-
lagen (1 kap. 14 §). Bestimmelserna slr fast grundlagarnas stillning
som exklusiv straff- och processlag vid missbruk av tryck- och ytt-
randefriheten. I sidana fall f8r myndigheter och andra allminna organ
bara ingripa pd ett sitt som dr férenligt med tryckfrihetsférordningen
och yttrandefrihetsgrundlagen. Det hir innebir i1 férsta hand ett
skydd mot straffrittsliga ingripanden och skadestind som inte har

84



SOU 2020:45 Tryckfrihetsforordningens och yttrandefrihetsgrundlagens skydd for yttrandefriheten

stdd 1 grundlagarna. Principen omfattar dock dven andra sanktioner
frén det allminnas sida, sdsom avskedande och liknande disciplinira
tgirder, t.ex. omplacering.

Exklusivitetsprincipen giller enbart under forutsittning att tryck-
frihetsférordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen ir tillimplig. Om
s& inte ir fallet kan ett ingripande ske enligt vanlig lag, t.ex. enligt
brottsbalken om det ir friga om brott.
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4 Regeringsformens skydd
for yttrandefriheten

4.1 Inledning

Flera av de frigor som omfattas av kommitténs uppdrag berér grin-
serna for tryckfrihetsférordningens och yttrandefrihetsgrundlagens
tillimpningsomrdden. Konsekvenserna av att ett yttrande faller utan-
for tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen ir dock
inte att yttrandet stdr utan grundlagsskydd. I stillet blir regerings-
formens regler om skydd for yttrande- och informationsfriheten till-
limpliga. Yttrande- och informationsfriheten ges dven skydd genom
Europakonventionen och EU-ritten, se kapitel 5. I detta avsnitt redo-
gors oversiktligt for regeringsformens skydd och hur det forhéller
sig till tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. Vissa
andra konsekvenser av att ett yttrande inte omfattas av tryckfrihets-
férordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen tas ocksa upp.

4.2 Regleringen i regeringsformen

Den fria 3siktsbildningen idr en grundliggande princip 1 det svenska
statsskicket. Enligt portalstadgandet i 1 kap. 1 § RF bygger folksty-
relsen pd fri &siktsbildning och pd allmin och lika rostrict. Den fria
dsiktsbildningen och dess betydelse f6r demokratin framhélls ocksd
vid utformningen av regeringsformens bestimmelser om grundlig-
gande fri- och rittigheter. Genom 2 kap. 1 § RF skyddas de s.k. posi-
tiva opinionsfriheterna. Bestimmelsen innebir att medborgarna i
forhillande till det allminna tillforsikras yttrandefrihet, informations-
frihet, motesfrihet, demonstrationsfrihet, foreningsfrihet och religions-
frihet. Nir det giller yttrandefriheten- och informationsfriheten anges
foljande 12 kap. 1 § férsta stycket 1 och 2.
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Var och en ir gentemot det allminna tillférsikrad

1. yttrandefrihet: frihet att i tal, skrift eller bild eller p annat sitt med-
dela upplysningar samt uttrycka tankar, dsikter och kinslor,

2. informationsfrihet: frihet att inhimta och ta emot upplysningar samt
att 1 6vrigt ta del av andras yttranden.

Yttrandefriheten och informationsfriheten enligt 2 kap. RF ir inte
absoluta. De kan enligt 2 kap. 20 § RF begrinsas genom lag (undan-
tagsvis genom férordning).

Riksdagens mojlighet att lagstifta 1 det hir avseendet dr dock inte
obegrinsad. Begrinsningar av yttrandefriheten och informationsfri-
heten far goras endast f6r vissa indamal och om vissa villkor dr upp-
fyllda.

I 2 kap. 21 § RF anges de villkor som mdste vara uppfyllda f6r att
begrinsa de fri- och rittigheter som riknas upp i den féregdende
paragrafen, diribland yttrande- och informationsfriheten. En begrins-
ning fir endast goras for att tillgodose indamal som dr godtagbara i
ett demokratiskt samhille. Den fir aldrig g8 utdver vad som dr nod-
vindigt med hinsyn till det indam&l som har féranlett den. En begrins-
ning miste alltsd vara proportionerlig. Vidare fr en begrinsning inte
stricka sig s& l8ngt att den utgér ett hot mot den fria &siktsbild-
ningen “sdsom en av folkstyrelsens grundvalar”. Begrinsningen far
inte heller goras enbart pd grund av politisk, religios, kulturell eller
annan sddan dskddning.

Specifikt for just yttrande- och informationsfriheten giller att
inskrinkningar endast fir ske for vissa sirskilt angivna indamil som
anges 12 kap. 23 § forsta stycket RF. Yttrandefriheten fir enligt denna
bestimmelse begrinsas endast med hinsyn till rikets sikerhet, folk-
férsorjningen, allmin ordning och sikerhet, enskildas anseende, pri-
vatlivets helgd eller férebyggandet och beivrandet av brott.

Enligt bestimmelsens ordalydelse far friheten att yttra sig 1 nirings-
verksamhet dock begrinsas utan att nigot av dessa indamil behover
vara fér handen. I 6vrigt fir begrinsningar av yttrandefriheten och in-
formationsfriheten goras endast om sirskilt viktiga skil foranleder det.

Nir det giller friheten att yttra sig i niringsverksamhet torde
avsikten, trots ordalydelsen, emellertid inte ha varit att géra undan-
tag frin begrinsningarna generellt utan endast att mojliggéra regler-
ing av kommersiell reklam, kreditupplysning och redares uppgifter
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om svenska fartyg. Med kommersiell reklam avses sidan reklam som
ir av mera utpriglat kommersiell natur och det framhélls i férarbetena
att begrinsningsgrunden inte medger ingrepp 1 reklam som ir av
opinionsbildande karaktir (SOU 1975:75 s. 204 och prop. 1975/76:209
s. 109, jfr bet. KU 1975/76:56 s. 97).

Vid bedémningen av vilka begrinsningar som far goras ska enligt
2 kap. 23 § andra stycket RF sirskilt beaktas vikten av vidaste moj-
liga yttrandefrihet och informationsfrihet 1 politiska, religiésa, fack-
liga, vetenskapliga och kulturella angeligenheter.

Det bor ocksd understrykas att lag eller annan foreskrift som
inskrinker yttrandefriheten inte fir meddelas i strid med Europa-
konventionen (2 kap. 19 § RF).

I formellt hinseende kan enligt 2 kap. 22 § RF ett sirskilt for-
farande bli tillimpligt pd ett lagforslag som ir rittighetsbegrinsande.
Forfarandet innebir att lagforslaget, om det inte avslds av riksdagen,
pa yrkande av ligst tio av riksdagens ledamoter ska vila 1 minst tolv
ménader frin det att det forsta utskottsyttrandet 6ver forslaget an-
mildes i riksdagens kammare. Riksdagen far dock anta forslaget direkt,
om minst fem sjittedelar av de réstande enas om beslutet.

4.3 En jamforelse med skyddet enligt
tryckfrihetsférordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen

Begrinsningar av yttrandefriheten

Det ir allts8 mojligt att begrinsa yttrande- och informationsfriheten
enligt regeringsformen genom vanlig lag om det sker inom de ramar
och under de férutsittningar som anges 1 2 kap. 20-23 §§ RF. Detta
skiljer sig frdn tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrund-
lagen, enligt vilka en begrinsning av skyddet kriver grundlagsind-
ring. I detta hinseende kan ett yttrande sigas {3 ett svagare skydd
om det faller utanfor tryckfrihetsférordningens och yttrandefrihets-
grundlagens tillimpningsomrdden. Det miste dock betonas att dven
skyddet enligt regeringsformen ir starkt eftersom en begrinsning av
yttrande- och informationsfriheten inte kan ske om inte samtliga
villkor och indamdl som anges 1 regeringsformen ir uppfyllda. Det
forhallandet att skyddet enligt regeringsformen ir mer flexibelt inne-
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bir dock att det enklare kan anpassas till olika situationer och for-

hillanden.

Censur- och hindersférbuden, etableringsfriheten

och meddelarskyddet

En annan konsekvens av att ett yttrande faller utanfér tryckfrihets-
forordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen ir att de grundliggande
principerna i dessa grundlagar inte blir tillimpliga. Det finns t.ex. inte
nigot uttryckligt skydd mot férhandsgranskning och hindrande &t-
girder 1 regeringsformen.

Skyddet f6r etableringsfriheten har inte heller nigon direkt mot-
svarighet 1 regeringsformen. Det finns dock ett skydd f6r nirings-
friheten 1 2 kap. 17 § RF. I denna bestimmelse anges att begrins-
ningar 1 ritten att driva niring eller utéva yrke fir inféras endast for
att skydda angeligna allminna intressen och aldrig i syfte enbart att
ekonomiskt gynna vissa personer eller féretag.

Reglerna om meddelarskydd har inte heller nigon uttrycklig mot-
svarighet 1 regeringsformen. Meddelarskydd har dock genom vanlig
lag inférts 1 viss omfattning dven utanfor tryckfrihetstorordningens
och yttrandefrihetsgrundlagens omriden.

Utan lagstdd anses ocksa repressalieforbudet, som ses som del av
meddelarskyddet, gilla som en allmin yttrandefrihetsrittslig princip
utanfor tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagens
omrdden. En offentliganstilld person ir allts3 skyddad mot repressa-
lier frin arbetsgivarens sida dven nir denne har yttrat sig i media som
inte omfattas av tryckfrihetsforordningen eller yttrandefrihetsgrund-
lagen (se t.ex. JO 2010/11 s. 605 och Justitiekanslerns beslut den
20 september 2011, dnr 5394-10-31).

Dessutom kan alla arbetstagare sigas ha ett visst skydd mot re-
pressalier genom de arbetsrittsliga reglerna om t.ex. uppsigning och
genom lagen (2016:749) om sirskilt skydd mot repressalier fér arbets-
tagare som sldr larm om allvarliga missférhillanden.

Meddelarskydd kan ocks8 foreligga om en meddelare tror att grund-
lagsskydd foreligger men det visar sig att sd inte ir fallet. Ett pdst3-
ende frin meddelarens sida om att denne verkligen riknade med att
uppgiften skulle publiceras i medier som omfattas av tryckfrihets-
forordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen fir nimligen godtas, om
uppgiften med hinsyn till omstindigheterna inte framstdr som helt
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osannolik (se prop. 1975/76:204 s. 129, jfr iven Axberger, Tryckfri-
hetens grinser, 1984, s. 311 och 312).

Brottskatalogen och den sirskilda rittegingsordningen

Ytterligare en konsekvens av att ett yttrande faller utanfor tryckfri-
hetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen ir att brottskata-
logen och den sirskilda rittegdngsordningen enligt dessa grundlagar
inte blir tillimpliga. I stillet ir det de straff- och processrittsliga reg-
lerna i vanlig lag som giller for avgorande av frigan om ett yttrandes
eventuella lagstridighet.

Detta innebir bl.a. att fler brott kan bli aktuella in om grundlags-
skyddet enligt tryckfrihetstérordningen och yttrandefrihetsgrund-
lagen giller. De brott som frimst aktualiseras vid publiceringar torde
dock vara hets mot folkgrupp, fortal, férolimpning och olaga hot,
vilka dven utgdr brott enligt tryckfrihetsférordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen.

Ett annat brott som kan férekomma vid publiceringar ir olaga
integritetsintring. Regleringen straffbeligger intring i nigon annans
privatliv genom spridning av vissa slag av bilder eller andra uppgifter,
om spridningen idr dgnad att medfora allvarlig skada for den som
bilden eller uppgiften ror (4 kap. 6 ¢ § BrB). Eftersom brottet inte
finns med 1 tryckfrihetsférordningens brottskatalog ir det inte straff-
bart nir publiceringen omfattas av tryckfrihetsférordningen eller ytt-
randefrihetsgrundlagen.

Enligt tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen
finns alltsd sirskilda ansvarskedjor som avgoér vem som ansvarar for
ett yttrande. Den som pekas ut som ansvarig ir ensamt straffrittsligt
ansvarig och presumeras ha uppsit oavsett om denne kiinde till brottet
eller inte. Det anges dven 1 grundlagarna vilka som kan bli ansvariga
for skadestind. Enligt brottsbalken ir det 1 stillet primirt den som
uppfyller de subjektiva och objektiva brottsrekvisiten som kan
domas for brottet. Ar det flera personer som tillsammans har skapat
eller spritt ett brottsligt yttrande kan de alla anses som girningsmin
och bli ansvariga och skadestindsskyldiga. Aven en person som inte
anses som girningsman kan fillas till ansvar om han eller hon har
medverkat till brottet som anstiftare eller medhjilpare.
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Vid misstanke om brott dr det allmin 8klagare — inte Justitie-
kanslern — som vicker 3tal vid allmin domstol. I rittegdngsbalken
finns bestimmelser som reglerar férundersékningen och rittegdngen
1 allmin domstol i brottmal. Alla vanliga tvingsmedel kan tillimpas,
och alla sirskilda rittsverkningar av brott, t.ex. férverkande av egen-
dom, kan bli aktuella. Jury medverkar inte 1 rittegdngen utan malet
avgors av juristdomare och nimndemin. Nigon motsvarighet till den
s.k. instruktionen finns inte utanfér tryckfrihetsférordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen.
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5 Yttrandefrihet i internationell ratt
och | EU-ratten

5.1 Inledning

I Sverige tillmits intresset av en vid yttrandefrihet stor vikt. Detta
giller 1 synnerhet inom tryckfrihetsférordningens och yttrandefri-
hetsgrundlagens omrdden. De bida grundlagarna utmirker sig genom
den detaljerade och uttémmande regleringen av tryck- och yttrande-
friheten.

De internationella rittssystem som Sverige har dtagit sig att {6lja
ir konstruerade pd ett delvis annorlunda sitt. Skillnaderna ligger inte
enbart 1 olika grad av detaljreglering. De internationella rittssyste-
men ligger generellt stdrre vikt vid konkurrerande rittigheter, sisom
respekten for privatlivet, in vad som ir fallet inom tryckfrihetsfér-
ordningens och yttrandefrihetsgrundlagens omriden.

I detta kapitel limnas en 6versiktlig redogorelse f6r FN:s dekla-
ration om de minskliga rittigheterna, Europakonventionen och EU-
ritten. Dessutom limnas en kortfattad redogorelse for relationen
mellan EU-ritten och Sveriges grundlagar.

5.2 FN:s allmdnna deklaration om de manskliga
rattigheterna

Forenta nationernas generalférsamling antog den 10 december 1948
en allmin forklaring om de minskliga rittigheterna. Férklaringen
definierar vilka de grundliggande minskliga rittigheterna ir.

Nir forklaringen antagits uppmanade generalférsamlingen alla med-
lemsstater att offentliggéra forklaringens text och att géra den spridd,
kind, list och forstddd framfér allt 1 skolor och andra undervisnings-
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institutioner utan hinsyn till olika linders eller regioners politiska
forhillanden.

I artikel 19 finns en bestimmelse om ritt till dsiktsfrihet och ytt-
randefrihet. Artikeln har f6ljande lydelse.

Var och en har ritt till isiktsfrihet och yttrandefrihet. Denna ritt inne-
fattar frihet att utan ingripande hysa 3sikter samt soka, ta emot och
sprida information och idéer med hjilp av alla uttrycksmedel och obero-
ende av grinser.

Inskrinkningar i de rittigheter som féljer av forklaringen fir goras
endast under vissa forutsittningar. Dessa foljer av artikel 29.2 och
29.3 som har féljande lydelser.

29.2. Vid utdvandet av sina rittigheter och friheter fir en person endast
underkastas sidana inskrinkningar som har faststillts i lag och enbart i
syfte att trygga tillbérlig hinsyn till och respekt fér andras rittigheter
och friheter samt fér att tillgodose ett demokratiskt samhilles beritti-
gade krav pd moral, allmin ordning och allmin vilfird.

29.3. Dessa rittigheter och friheter fir inte utdvas pd ett sitt som ir
oforenligt med Férenta Nationernas indamél och grundsatser.

5.3 Europakonventionen

5.3.1 Allmént

Efter andra virldskriget bildade tio stater, diribland Sverige, Europa-
ridet 1 syftet att skapa ett samarbete f6r att vidmakthilla och vidare-
utveckla de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna.
Samarbetet resulterade 1 antagandet av Europeiska konventionen den
4 november 1950 om skydd fér de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna, Europakonventionen. Konventionen tridde
1 kraft 1953 och var avsedd att bygga pd FN:s allminna deklaration
om de minskliga rittigheterna.

Foér nirvarande ir 47 stater medlemmar 1 Europarddet och dir-
med anslutna till Europakonventionen. Konventionen innebir att
de anslutna staterna tar sig att garantera vissa fri- och rittigheter
(artikel 1). Vilka rittigheter som avses framgdr av en omfattande och
relativt detaljerad katalog 6ver fri- och rittigheter (artiklarna 2-18).
Konventionen har vidare kompletterats med olika tilliggsprotokoll
varav vissa innehiller materiella bestimmelser.
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Ett viktigt inslag 1 Europakonventionen ir att det finns ett inter-
nationellt system for kontroll av att staterna uppfyller sina f6rplik-
telser enligt konventionen. Huvudelementen i detta system ir den
rittsliga kontroll som utférs av Europadomstolen och enskilda min-
niskors mojligheter att fora talan infér domstolen (se Danelius,
Minskliga rittigheter 1 europeisk praxis, 5 uppl., 2015, s. 22 och 23).

Enskilda kan klaga till Europadomstolen éver att en medlemsstat
inte har respekterat de fri- och rittigheter som anges i konventionen.
Ett klagoma3l forutsitter bl.a. att den enskilde f6rst har uttémt alla
nationella rittsmedel. Europadomstolens prévning kan resulteraiatt
domstolen konstaterar att den berérda medlemsstaten har brutit
mot konventionens bestimmelser och domstolen kan i vissa fall
3ligga staten att betala skadestdnd till klaganden. Europadomstolens
avgoranden ir rittsligt bindande for den berérda staten.

Samtliga konventionsstater till Europakonventionen har 4tagit
sig att garantera de fri- och rittigheter som faststills 1 konventionen
och dess tilliggsprotokoll. Sverige har alltsd en folkrittslig skyldighet
att folja konventionen och Europadomstolens uttolkning av denna.

Sverige ratificerade Europakonventionen 1952 men det dréjde till
1966 innan Sverige forklarade att landet underkastade sig Europa-
domstolens kompetens.

Sverige ansdg sig redan uppfylla konventionens krav vid tilltridet
och ndgon ny lagstiftning inférdes dirfér inte med anledning av det.
Aven direfter priglades svensk ritt linge av en forsiktig och avvak-
tande instillning till Europakonventionen (se SOU 2008:125 s. 395
och 396).

Sedan den 1 januari 1995 har konventionen en annan stillning efter-
som den har inkorporerats 1 svensk ritt genom lagen (1994:1219) om
den europeiska konventionen angdende skydd f6r de minskliga rittig-
heterna och de grundliggande friheterna. Konventionen ir dirmed
direkt tillimplig vid domstolar och myndigheter i enskilda mal och
drenden. Samtidigt inférdes en bestimmelse i regeringsformen enligt
vilken lag eller annan foreskrift inte fir meddelas i strid med kon-
ventionen, nuvarande 2 kap. 19 § RF.
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5.3.2  Skyddet for yttrandefriheten

Yttrandefriheten skyddas genom artikel 10 i Europakonventionen.
Artikeln har féljande lydelse.

1. Var och en har ritt till yttrandefrihet. Denna ritt innefattar dsiktsfri-
het samt frihet att ta emot och sprida uppgifter och tankar utan offentlig
myndighets inblandning och oberoende av territoriella grinser. Denna
artikel hindrar inte en stat att kriva tillstdnd f6r radio-, televisions- eller
biografféretag.

2. Eftersom utdvandet av de nimnda friheterna medfér ansvar och skyl-
digheter, far det underkastas sddana formféreskrifter, villkor, inskrink-
ningar eller straffpafoljder som dr foreskrivna i lag och som 1 ett demo-
kratiskt samhille ir nddvindiga med hinsyn till den nationella sikerheten,
den territoriella integriteten eller den allminna sikerheten, till fore-
byggande av oordning eller brott, till skydd fér hilsa eller moral, till
skydd fér annans goda namn och rykte eller rittigheter, for att férhindra
att fortroliga underrittelser sprids eller for att uppritthilla domstolar-
nas auktoritet och opartiskhet.

Av forsta stycket foljer att ritten till yttrandefrihet dven innefattar
3siktsfrihet samt frihet att ta emot och sprida uppgifter och tankar
utan offentlig myndighets inblandning och oberoende av territoriella
granser.

Europadomstolen har flera ginger framhillit att yttrandefriheten
utgdr en av demokratins grundvalar. I Europadomstolens dom den
7 december 1976 1 médlet Handyside mot Storbritannien uttalade
Europadomstolen foljande.

Yttrandefriheten utgor en av de visentliga grundvalarna for ett [demo-
kratiskt] samhille, en av de grundliggande férutsittningarna for dess fram-
steg och f6r varje minniskas utveckling. ... den omfattar inte endast in-
formation och idéer som mottas positivt eller anses ofarliga utan ocksg
dem som krinker, chockerar eller stor staten eller ndgon del av befolk-
ningen. Detta ir de krav som stills av den pluralism, den tolerans och
den vidsynthet utan vilka inget demokratiskt samhille kan existera.

Av detta foljer att inskrinkningar av yttrandefriheten méste héllas
inom sniva grinser och, for att kunna accepteras som konventions-
enliga, vara grundade pd 6vertygande skil (Danelius, s. 458 och 459).

Artikel 10 skyddar mottagande och spridande av information och
idéer och giller oavsett om det ir friga om spridning mellan personer
1en begrinsad krets eller opinionsyttringar som ir avsedda att {4 stor
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spridning genom bdcker, tidningar, tidskrifter, radio, tv eller pd
elektronisk vig.

Europadomstolen har i flera avgéranden betonat betydelsen av en
fri press och dess vikt i det demokratiska samhillsskick som Europa-
konventionen syftar till att uppritthilla (se bl.a. Europadomstolens
dom den 23 september 1994 1 mélet Jersild mot Danmark, och dom
den 27 mars 1996 1 milet Goodwin mot Storbritannien).

Yttrandefriheten enligt artikel 10 innebir frimst att staten ska
avhilla sig frdn att hindra eller bestraffa fri spridning av tankar och
idéer. Det ir alltsd en negativ forpliktelse som 3liggs staten. I vissa
situationer kriver artikeln dock dven att staten genom positiva dtgir-
der, t.ex. genom indamaélsenlig lagstiftning, sérjer for att ritten att
sprida tankar och idéer skyddas mot ingrepp frin enskilda personer
eller institutioner.

Ritten till yttrandefrihet dr inte absolut. Av andra stycket fram-
gdr under vilka férutsittningar yttrandefriheten far begrinsas. Det
uppstills tre krav f6r att en inskrinkning ska vara férenlig med kon-
ventionen. Dessa ir

1. att begrinsningar ska ske i lag,

2. attinskrinkningen ska avse att tillfredsstilla ndgot av f6ljande inda-
mal: statens sikerhet, den territoriella integriteten eller den all-
minna sikerheten, férebygga oordning eller brott, skydda hilsa
eller moral eller annans goda namn och rykte eller rittigheter, f6r-
hindra att foértroliga underrittelser sprids eller att uppritthélla
domstolars auktoritet och opartiskhet, och

3. attinskrinkningarna ska vara nédvindiga i ett demokratiskt sam-
hille for att tillgodose ndgot av de ovan angivna dndamaélen.

En 4tgird som innebir en inskrinkning i konventionsskyddade rittig-
heter kan alltsd godtas om den ir proportionerlig, dvs. om 4tgirden
stdr 1 rimlig relation till det intresse den dr avsedd att tillgodose. Om
dtgirden dr oproportionerlig eller mer lingtgdende dn vad som fram-
stdr som rimligt fér det angivna indamailet, kan den diremot inne-
bira ett brott mot konventionen.

Begrinsningar 1 yttrandefriheten kan ske genom formféreskrif-
ter, villkor, inskrinkningar eller straffpdféljder. Det ir alltsd friga
inte bara om dtgirder som hindrar eller férsvrar for nigon att ge
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uttryck for &sikter och tankar utan ocksi om pafoljder, sirskilt i
form av straff, som drabbar nigon i efterhand (Danelius, s. 461).

I mélet Bucur och Toma mot Ruminien (dom den 8 januari 2013)
hade en befattningshavare vid underrittelsetjinsten pé en presskon-
ferens avslojat att underrittelsetjinsten illegalt avlyssnat journalis-
ters och politikers telefonsamtal. Befattningshavaren démdes for
detta av ruminsk domstol till ett villkorligt fingelsestraff. Europa-
domstolen ansdg att den ruminska domen var i strid med yttrande-
friheten eftersom det roérde sig om viktiga frigor av allmint intresse,
forsok forst hade gjorts att uppmirksamma en chef inom underrit-
telsetjinsten om missforhillandena och péféljden varit string.

I mélet Delfi AS mot Estland (dom den 16 juni 2015) var frigan
om yttrandefriheten hade krinkts di en nyhetsportal av en estnisk
domstol &lagts att betala skadestind om 320 euro fér lisares kom-
mentarer i anslutning till en artikel pd internet. Kommentarerna var
inte forhandsgranskade men Delfi kunde ta bort olimpliga kommen-
tarer pd eget initiativ eller efter pdpekanden fran lisare, ett s.k. notice
and take down-system. Vissa av kommentarerna var grovt krinkande
mot det bolag och dess dgare som artikeln hade handlat om.

Europadomstolen kom fram till att Estland inte hade krinkt ytt-
randefriheten. Europadomstolen ansdg att den estniska domen var
en rittfirdig och proportionerlig restriktion av nyhetsportalens ytt-
randefrihet. Beddmningen grundade sig pd att lisarnas kommentarer
var mycket krinkande och att Delfi inte hindrade dem frin att
offentliggéras, profiterade pa deras existens och tillit de som skrev
att vara anonyma. Europadomstolen ansig inte heller att skadestin-
det var orimligt. Delfi kunde alltsa hillas ansvarigt f6r kommentarer
som skrivits av andra personer.

54 EU-ratten
54.1 Allmant

EU har bildats genom férdrag som ingdtts av suverina stater vilka
har beslutat sig fér att bedriva ett fordjupat samarbete inom vissa
politikomrdden. Inom EU-samarbetet finns dels éverstatligt sam-
arbete, dels mellanstatligt samarbete. Det ¢verstatliga samarbetet inne-
bir begrinsningar 1 medlemsstaternas sjilvbestimmanderitt medan
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det mellanstatliga samarbetet 1 princip inte inskrinker den nationella
suveriniteten.

EU-ritten delas in 1 primirritt och sekundirritt. EU-rittens pri-
mirritt bestdr bl.a. av tre grundférdrag som utgér basen fér EU-
samarbetet: fordraget om Europeiska unionen (EU-férdraget), for-
draget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-férdraget) samt
Euratom-férdraget. Utdver fordragen finns EU:s stadga om de grund-
liggande rittigheterna, EU-stadgan. Aven stadgan riknas till primir-
ritten.

5.4.2 EU-stadgan

EU-stadgan godtogs politiskt av EU:s medlemsstater vid toppmétet
1 Nice 2000 med ett uttryckligt tilligg om att den inte var rittsligt
bindande. Det frimsta syftet med stadgan var att befista och klargéra
den skyldighet som EU redan hade att respektera grundliggande
rittigheter. I stadgan behandlas medborgerliga, politiska, ekonomiska
och sociala rittigheter. Genom Lissabonférdraget blev EU-stadgan
juridiskt bindande.

Redan tidigare tillimpades dock Europakonventionen och med-
lemsstaternas skydd foér de grundliggande rittigheterna som ~all-
minna principer” inom unionsritten. Stadgan gir dock lingre dn kon-
ventionen pd vissa omraden.

Stadgan dr indelad 1 sju kapitel varav de sex férsta behandlar olika
rittigheter och det sjunde kapitlet innehéller allminna bestimmelser
om tolkning och tillimpning av stadgan.

Bestimmelserna i stadgan riktar sig, med beaktande av subsidia-
ritetsprincipen, till unionens institutioner, organ och byrder samt till
medlemsstaterna endast nir de tillimpar unionsritten.

Skyddet for yttrandefriheten

Yttrandefriheten regleras i artikel 11 som har féljande lydelse.

1. Var och en har ritt till yttrandefrihet. Denna ritt innefattar &siktsfri-
het samt frihet att ta emot och sprida uppgifter och tankar utan offentlig
myndighets inblandning och oberoende av territoriella grinser.

2. Mediernas frihet och mingfald ska respekteras.
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Bestimmelsen motsvarar 1 stort sett artikel 10 1 Europakonventio-
nen. Punkten 2 om mediernas frihet och mingfald ir dock ett tilligg.
Maojligheten att inskrinka en rittighet 1 stadgan foljer av artikel 52.1
som har féljande lydelse.

Varje begrinsning 1 utévningen av de rittigheter och friheter som erkinns
1denna stadga skall vara féreskriven ilag och forenlig med det visentliga
innehillet 1 dessa rittigheter och friheter. Begrinsningar fir, med beak-
tande av proportionalitetsprincipen, endast géras om de ir nédvindiga
och faktiskt svarar mot mil av allmint samhillsintresse som erkidnns av
unionen eller behovet av skydd fér andra minniskors rittigheter och
friheter.

Forutsittningarna for att inskrinka rittigheter ir alltsd upplagd pd
liknande sitt som i artikel 10.2 i Europakonventionen.

5.4.3 Relationen mellan EU-rdtten och Sveriges grundlagar

Genom EU-samarbetet avstdr medlemsstaterna frdn makten att
sjilva fatta beslut inom vissa omriden och limnar 6ver denna till EU.
Makten utévas i stillet av staterna gemensamt genom EU:s institu-
tioner. EU-organen kan sdledes, inom de omrdden som berérs, sigas
ha ersatt t.ex. de nationella parlamenten som beslutsfattare. I reger-
ingens proposition infor ett svenskt medlemskap 1 EU benimndes
detta som "verldtelse av beslutanderitt” och att staterna "avstar frdn
en del av sina statsorgans beslutsbefogenheter och éverlter dessa till
EG-institutionerna” (prop. 1993/94:114 s. 12).

Bestimmelser om riksdagens overldtelse av beslutanderitt inom
EU-samarbetet finns 1 10 kap. 6 § RF. Enligt denna paragraf kan
riksdagen inom ramen for samarbetet 6verldta beslutanderitt som
inte ror principerna for statsskicket. Vad som avses med ”prin-
ciperna for statsskicket” dr en friga som har varit féremal f6r diskus-
sion. I den diskussionen har bl.a. riksdagens stillning som det frimsta
statsorganet sirskilt betonats liksom den fria dsiktsbildningens stora
betydelse fér det svenska statsskicket (se bl.a. bet. 1993/94:KU21).

Det ir en sedan linge etablerad EU-rittslig grundprincip att
unionsritten har féretride framfér nationell ritt, dven framfér med-
lemsstaternas grundlagar (se bl.a. EU-domstolens domar i mélen
Costa/ENEL, C-6/64, och Internationale Handelsgesellschaft,
C-11/70). EU-domstolens tolkning av foéretridesprincipen betyder
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att medlemskapets innebérd helt och héllet bestims av unionsritten.
Innehédllet i en rittsakt som antas av EU kan inte, enligt EU-dom-
stolens praxis, dverprévas mot nationella rittsregler, inte ens mot
medlemsstaternas grundlagar.

Det hir synsittet har inte varit okontroversiellt. Sirskilt pd om-
ridet for grundliggande fri- och rittigheter har det i flera medlems-
stater hivdats att i vissa situationer méste det pd nationell nivd kunna
provas om en EU-rittslig regel ir forenlig med det rittighetsskydd
som tillkommer medborgarna enligt den nationella grundlagen. Aven
1 Sverige har en liknande diskussion foérts med utgdngspunkt i be-
stimmelsen 1 10 kap. 6 § RF om overldtelse av beslutanderitt.

I samband med det svenska anslutningsavtalet till EU frin juni
1994 gjorde Sverige en ensidig férklaring rérande offentlighetsprin-
cipen och meddelarfriheten. Regeringen forklarade att offentlighets-
principen, sirskilt ritten att ta del av allminna handlingar, och grund-
lagsskyddet for meddelarfriheten, dr och forblir grundliggande prin-
ciper som utgdr en del av Sveriges konstitutionella, politiska och
kulturella arv.

Den ensidiga svenska forklaringen avspeglar regeringens och kon-
stitutionsutskottets uttalanden 1 samband med 6verldtelsen av be-
slutanderitt. Synsittet har varit att sidan 6verldtelse inte omfattar
grundliggande konstitutionella principer hir i landet. Handlings-
offentligheten samt principerna om censurférbud, meddelarskydd
och ensamansvar m.m. har framhillits i det sammanhanget. De har
ansetts utgdra forutsittningar f6r den fria 3sikesbildningen. I kon-
stitutionsutskottets betinkande 1993/94:KU21 som gillde anpass-
ningar i regeringsformen med anledning av EU-intridet framhélls
de nimnda principerna som icke éverlitbara. Detta hindrade dock
inte utskottet frdn att godta ett par anpassningar av tryckfrihets-
forordningen till EU-ritten. De gillde en ny delegationsregel avse-
ende kommersiella annonser till skydd fér hilsa och miljo och ut-
okade mojligheter f6r utlindska medborgare att iga periodiska skrifter.

I en svarsforklaring frin medlemsstaterna foérklarades att de for-
utsatte att Sverige som medlem i Europeiska unionen fullt ut kom-
mer att f6lja gemenskapsritten i detta avseende.

De tryck- och yttrandefrihetsrittsliga frdgorna blev &terigen
aktuella 1 samband med godkinnandet av Lissabonférdraget. Bak-
grunden var att fordraget utdkade EU:s behorighet pd det straff-
rittsliga och polisidra omrédet, vilket ansdgs gora viss ytterligare dver-
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latelse av beslutanderitt nodvindig. Regeringen betonade att det var
svart att forutse hur det samarbetet skulle utvecklas. Regeringen
ansdg dock att dverldtelsen inte kunde anses leda till att riksdagens
stillning som det frimsta statsorganet skulle urholkas 1 visentlig
grad och att den inte heller rérde ndgon av de grundliggande kon-
stitutionella principer som framhélls av konstitutionsutskottet i grund-
lagsirendet 1993/94 (prop. 2007/08:168 s. 66 och 67).

Konstitutionsutskottet uttalade 1 ett yttrande infér godkinnan-
det av Lissabonfordraget att utskottet vidholl sin tidigare uppfattn-
ing, nimligen att en rittsakt frin EU, som frin svensk sida framstar
som konstitutionellt oacceptabel, inte ligger inom det omrade dir
beslutanderitt har 6verldtits. Om det inom ramen fér EU-sam-
arbetet uppstdr behov av reglering som inte liter sig férenas med
viktiga principer 1 det svenska tryck- och yttrandefrihetsrittsliga
systemet forutsitter ett deltagande frn svensk sida, enligt utskottets
mening, grundlagsindring och 6verldtelse av ny beslutanderitt till
EU som mojliggor for EU att fatta beslut 1 frigan (2008/09:KU3y,
bet. 2008/09:UUS8 s. 123 och 124).

Utskottets uttalande framstir emellertid som tveksamt frin ett
rent EU-rittsligt perspektiv. Enligt unionsritten har medlemssta-
terna 6verldtit till EU-domstolen att avgodra var grinserna for EU:s
kompetens gar.

Samtidigt kan hivdas att eftersom det dr medlemsstaterna som
har ansett att det finns konstitutionella férutsittningar f6r anslut-
ning till unionen och fér att godkinna de olika dndringsfordragen,
ir det ocksd medlemsstaterna som avgor var grinserna fér den 6ver-
litna kompetensen gir. S3 har t.ex. férfattningsdomstolen i Tyskland i
de s.k. Solange-mélen intagit f6rhéllningssittet att tysk grundlag stir
dver unionsritten men ind3 accepterat unionsritten eftersom den
inte dnnu (=so lange) ansetts strida mot tysk grundlag (Eka m.fl.,
Regeringsformen — med kommentarer, 2 uppl., 2018, s. 505 och 506).

Det finns olika uppfattningar i frigan om den svenska grund-
lagsregleringens férhéllande till EU-ritten. Detta framgir bl.a. av en
debatt som under 2014 och 2015 férdes 1 Svensk Juristtidning (se
inligg av Olle Abrahamsson och Henrik Jermsten 1 Sv]T 2014 s. 201
och 2015 5.8, Géran Lambertz 1 SvJT 2014 s. 440 samt Magnus
Schmauch 1 Sv]T 2014 s. 520 och 2015 s. 199) och dven senare diskus-
sion (se t.ex. David Toérngren i Ord och ritt, Festskrift till Hans-
Gunnar Axberger, 2020, s. 605-608).
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For det fall en konflikt mellan de svenska 6verldtelsevillkoren och
en rittsakt frin EU skulle komma under EU-domstolens prévning
framstdr det som mest troligt att prévningen kommer att avse de
detaljerade bestimmelserna i tryckfrihetsférordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen (Eka m.fl., s. 507).
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6.1 Inledning

Det svenska grundlagsskyddet for tryck- och yttrandefriheten med
detaljerade regler pd grundlagsnivd har en l8ng historisk bakgrund.
Flera av principerna i dagens tryckfrihetsférordning och yttrande-
frihetsgrundlag har sitt ursprung i var allra forsta tryckfrihetsférord-
ning frin 1766. I detta kapitel ges en kortfattad bakgrundsbeskrivning
rorande grundlagarnas tillkomst.

De senaste 25 4ren har lagstiftningsarbetet varit inriktat pa att an-
passa grundlagsskyddet till den snabba teknikutvecklingen. I kapitlet
redogors dirfor éversiktligt f6r de senare drens lagstiftningsarbete och
da sirskilt f6r Mediegrundlagskommitténs betinkande.

6.2 Historisk tillbakablick

1766 ars tryckfrihetsférordning

Ar 1766 infordes Férordning om skriv- och tryckfriheten, vilket blev
Sveriges forsta tryckfrihetsférordning. Férordningen skulle enligt
sin lydelse ge den fullkomliga trygghet som en grundlag medfér och
férordningen gavs dirfér grundlagsstatus. Sverige blev dirigenom
det forsta landet 1 Europa med grundlagsskydd for tryckfriheten.

Fore 1766 ars tryckfrihetstérordning fanns bestimmelser om att
alla boktryckare 1 riket skulle vara sammanslutna i en boktryckar-
societet under kanslikollegiets uppsikt och ledning. For att starta
tryckeriverksamhet krivdes tillstdnd och for att trycka och ge ut en
skrift krivdes dessutom godkinnande av den statligt utsedda censorn.
Syftet med dessa regler var att uppritthélla en statlig censur och att
tillforsikra boktryckarna vissa privilegier.
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Genom 1766 &rs tryckfrihetsférordning inférdes flera av de prin-
ciper som ligger till grund for det nu gillande tryck- och yttrande-
frihetsrittsliga systemet. Forordningen innehéll inte nigot allmint
censurférbud, men de censurbestimmelser som dittills gillt upphiv-
des och censorsimbetet avskaffades. Offentlighetsprincipen och prin-
cipen om att ingripande mot missbruk av tryckfriheten endast fir
goras 1 efterhand inférdes. Undantag gjordes dock fér férhandsgransk-
ning av religidsa skrifter. I den nya férordningen inférdes vidare en
variant av exklusivitetsprincipen, dvs. principen att ingripanden pd
grund av missbruk av tryckfriheten inte far géras pa annat sitt eller
1 andra fall in som anges i férordningen. Ndgot ensamansvar for
tryckfrihetsbrott infordes diremot inte men skriftens forfattare an-
svarade 1 foérsta hand. Boktryckaren kunde dock bli ansvarig om
denne inte angav forfattarens namn pd titelbladet eller inte kunde ange
vem foérfattaren var.

Utvecklingen fram till 1949 ars tryckfrihetstérordning

Den starka tryckfrihet som Sverige fick genom 1766 &rs tryckfri-
hetsférordning upprittholls inte sirskilt linge. Genom Gustav I1L:s
statskupp 1772 var den férsta tiden av tryckfrihet forbi och 1774
inférdes en ny tryckfrihetsférordning. Under denna tid gjordes en
mingd inskrinkningar av tryckfriheten och den s.k. indragningsmakten
introducerades. Indragningsmakten gav hovkanslern och 1 sista hand
Kungl. Maj:t mgjligheter att hindra vidare utgivning av en periodisk
skrift, sdledes en betydande inskrinkning av tryckfriheten.

Efter mordet pd Gustav III 1792 vidtogs ytterligare dtgirder som
begrinsade tryckfriheten, bl.a. inférdes censur f6r alla politiska skrifter.

Efter 1809 ars statsvilvning intog frigan om tryckfriheten en fram-
tridande plats i lagstiftningsarbetet. I 1809 4rs regeringsform infor-
des ett principiellt stadgande som &tergav tryckfrihetsférordningen
dess grundlagsstatus och 1766 4rs principer terupplivades. Inneh8llet
1 stadgandet finns 1 dag 1 redigerat skick 1 den inledande indamals-
paragrafen i1 kap. 1 § TF.

Redan 1812 inférdes dock 4terigen en ny och mer restriktiv tryck-
frihetsforordning. Denna innefattade bl.a. en bestimmelse om krav
pa tillstdndsbevis f6r att ge ut periodisk skrift och indragningsmak-
ten infordes pd nytt.
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1812 &rs tryckfrihetsférordning kom att gilla dnda fram till att
den nu gillande 1949 ars tryckfrihetsférordning borjade tillimpas.
Flera dndringar gjordes dock under ren. Bland annat inférdes jury-
institutionen 1815 och 1844 avskaffades indragningsmakten. Ar 1876
lyftes bestimmelserna om den litterira dganderitten (upphovsritten)
ut ur tryckfrihetsférordningen. En rad férindringar gjordes 1937 bl.a.
avseende juryinstitutet och dven avseende offentlighetsprincipen,
genom att det mesta av sekretessregleringen brots ut och fordes in 1
vanlig lag.

Under andra virldskriget inskrinktes tryckfriheten, bl.a. genom
att fordldrade regler om konfiskation bérjade tillimpas igen och att
en ny ansvarsordning med ¢kat ansvar {or tryckare inférdes. Vidare
infoérdes det ett transportférbud for skrifter vilkas innehdll kunde
skada forhéllandet till frimmande makt. En inskrinkning av censur-
forbudet gjordes ockss, vilken innebar att riksdagen 1 vanlig lag kunde
foreskriva om forhandsgranskning av tryckta skrifter och om férbud
mot inférsel av sddana skrifter till Sverige samt mot utgivning av
periodisk skrift. Ndgon sidan lag stiftades dock inte.

6.3 1949 ars tryckfrihetsférordning
1944 ars tryckfrihetssakkunniga

Ar 1944 tillsattes en utredning fér en fullstindig versyn av tryck-
frihetslagstiftningen. Utredningen (1944 ars tryckfrihetssakkunniga)
kom till som en reaktion pd de hérda restriktioner som gillde for
medierna under andra virldskriget. Utredningen presenterade 1947
betinkandet Forslag till tryckfrihetsférordning (SOU 1947:60). En
proposition utarbetades pd grundval av forslagen (prop. 1948:230)
och den nya tryckfrihetsférordningen borjade tillimpas den 1 januari
1950.

Den nya grundlagen priglades av erfarenheterna frin krigsiren
och fir anses ha inneburit en visentligt forbittrad systematik och ett
mera littillgingligt regelverk. Inskrinkningar som hade gjorts 1 tryck-
friheten under andra virldskriget och dessférinnan upphivdes. Den
nya tryckfrihetstérordningen byggde pa grundsatser som hade kom-
mit till uttryck redan 1 1766 ars tryckfrihetsférordning och som ut-
vecklats under tidens ging, bl.a. exklusivitetsprincipen, censurfor-
budet samt en sirskild brottskatalog och rittegdngsordning. Genom
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1949 rs tryckfrihetsférordning inférdes principen om dubbel tick-
ning och meddelarfriheten fick ett direkt grundlagsskydd.

Utvecklingen fram till yttrandefrihetsgrundlagens tillkomst

Sedan tryckfrihetsférordningen tridde i kraft 1950 har utvecklingen
av skyddet for yttrandefriheten frimst rort grundlagsskyddets tillimp-
ningsomrade. Det formella skyddet har utvidgats till att omfatta dven
andra skrifter in sddana som har framstillts i tryckpress och till att
omfatta nya medier som bl.a. tv och vissa databaséverféringar.

Vad giller det materiella tillimpningsomradet har detta begrin-
sats vid flera tillfillen genom olika undantagsbestimmelser. Hir kan
t.ex. nimnas att all tillimpning av grundlagsskyddet har uteslutits
nir det giller barnpornografiska bilder. Det har dven inférts flera s.k.
delegationsbestimmelser som innebir att en friga kan regleras i van-
lig lag. S8 har bl.a. skett avseende marknadsféring 1 vissa fall och i
friga om kreditupplysningsverksamhet.

Ar 1966 tillkom sirskild lagstiftning f6r radio och tv, nimligen
radiolagen och radioansvarighetslagen (1966:756). Lagarna byggde i
visentliga delar pd de tryckfrihetsrittsliga principerna.

Regeringen tillsatte 1970 Massmedieutredningen, en parlamenta-
risk kommitté med uppdrag att utreda frigan om en enhetlig regler-
ing i grundlag av yttrandefriheten i massmedier. Utredningen férslog
en ny massmediegrundlag som skulle omfatta sdvil tryckta skrifter
som radio, television och film. Utredningen féreslog dven en sirskild
domstol f6r dessa medier, en yttrandefrihetsdomstol. Férslagen
kritiserades och ledde inte till ny lagstiftning utan resulterade endast
i mindre dndringar i tryckfrihetsférordningen. En av indringarna var
inférandet av den s.k. stencilregeln, vilken innebar att grundlags-
skyddet dven skulle omfatta skrifter framstillda genom t.ex. stenci-
lering under férutsittning att det av skriften framgick vem som hade
latit méngfaldiga den samt var och nir det hade skett. Som skil for
utvidgningen anfoérdes att tryckningen blivit s8 dyr att det f6r den
enskilde medborgarens ritt att utnyttja grundlagens skydd var av
stor betydelse att billigare framstillningsmetoder kunde anvindas
(prop. 1975/76:204 s. 90). En annan férindring var att grundlagsskyd-
det byggdes ut med en sirskild regel om anskaffarfrihet (a. prop.
s. 96-99 och 125-131).
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6.4 Yttrandefrihetsgrundlagen
Yttrandefrihetsutredningen

Ar 1977 tillsattes en ny parlamentarisk kommitté, Yttrandefrihets-
utredningen, med uppdrag att utreda frigan om en ny yttrandefri-
hetsgrundlag. I direktiven till utredningen angavs att den nya grund-
lagsregleringen 1 princip borde omfatta alla de medier som kunde ha
sirskild betydelse for den fria &siktsbildningen 1 Sverige. Utredningen
foreslog 1 slutbetinkandet Virna yttrandefriheten (SOU 1983:70) en
ny yttrandefrihetsgrundlag som skulle gilla parallellt med tryckfri-
hetsférordningen. Den nya grundlagen skulle omfatta program 1
eter- eller trddsindningar, ljudupptagningar, upptagningar av rorliga
bilder samt sceniska framstillningar och utstillningar. En férutsitt-
ning for att de tvd sistnimnda kategorierna skulle omfattas var att
det hade utsetts en ansvarig utgivare f6r verksamheten.
Yttrandefrihetsutredningen férslag genomfordes inte. I stillet fort-
satte beredningen av frigan om grundlagsskydd for nya medier 1
Regeringskansliet och forst 1990 kunde ett forslag till en ny yttrande-
frihetsgrundlag liggas fram (prop. 1990/91:64). Yttrandefrihetsgrund-
lagen antogs av riksdagen och tridde 1 kraft den 1 januari 1992.

Yttrandefrihetsgrundlagens innehall

Nir yttrandefrihetsgrundlagen tridde i kraft omfattades yttranden 1
ljudradio, television och vissa massmedieféretags databaser, filmer,
videogram och andra upptagningar av rérliga bilder samt ljudupp-
tagningar. Sceniska framstillningar och utstillningar limnades utan-
for grundlagens tillimpningsomride eftersom regeringen ansg att
det fanns minga svagheter med ett sidant system och att virdet av
grundlagsskydd for sddana framstillningar kunde ifrdgasittas.

Den s.k. databasregeln gillde under férutsittning att databasen
tillhandaholls allminheten och att den mottagande inte kunde dndra
innehéllet i den. For sddana databaser gav regeln grundlagsskydd om
verksamheten drevs av en sidan aktér som angavs i bestimmelsen,
dvs. en redaktion for en trycke periodisk skrift eller for radioprogram,
ett foretag for framstillning av filmer eller ljudupptagningar eller en
nyhetsbyr. Databasregeln innebar att det blev méjligt {6r massmedie-
foretag att 1 yttrandefrihetsrittsligt skyddade former erbjuda allmin-
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heten information ocksd genom andra moderna medier in de som
mera direkt liknade de traditionella radio- och tv-sindningarna. I det
sammanhanget nimndes bl.a. videotex (ett modembaserat system
for textinformation via det fasta telenitet) och andra liknande medier
(se prop. 1990/91:64 s. 112).

I samband med att yttrandefrihetsgrundlagen antogs inférdes ocks
en regel avseende nya medier i divarande 1 kap. 7 § TF (nuvarande
1 kap. 5 § TF), den s.k. bilageregeln.

Efter tillkomsten av yttrandefrihetsgrundlagen har arbetet med
att utreda grundlagsregleringen av yttrandefriheten fortsatt och kom-
mittéer och utredningar har avlést varandra. Redan 1994 tillsattes
Mediekommittén och direfter Mediegrundlagsutredningen 1999.
Ar 2003 tillsattes Tryck- och yttrandefrihetsberedningen som 2008
ombildades till Yttrandefrihetskommittén. Direfter tllsattes Medie-
grundlagskommittén &r 2014. Samtliga utredningar har haft i upp-
drag att utreda grundlagsskyddet 1 férhéllande till den tekniska ut-
veckling som skett sedan yttrandefrihetsgrundlagens ikrafttridande.

6.5 Utredningar och kommittéer efter
yttrandefrihetsgrundlagens tillkomst

Mediekommittén

Mediekommittén tillsattes alltsd 1994. Uppdraget var att bl.a. utreda
behovet av ett grundlagsskydd fér yttrandefriheten 1 nya medie-
former som anvinds f6r att férmedla yttranden och annan informa-
tion till allminheten. I betinkandet Grundlagsskydd fér nya medier
(SOU 1997:49) foreslog kommittén bl.a. att samlingstermen tek-
niska upptagningar skulle inféras 1 yttrandefrihetsgrundlagen och att
sirregleringen av ljudupptagningar skulle utgd. Vidare foreslogs att
databasregeln skulle utvidgas till att gilla dven andra aktérer 4n mass-
medieféretag under forutsittning att utgivningsbevis hade sokts och
utfirdats f6r verksamheten. Kommittén overvigde dven frigan om
en teknikoberoende grundlagsreglering men féreslog i stillet forind-
ringar 1 tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen.
Regeringen ansdg inte att tiden var mogen for den utvidgning av
databasregeln som kommittén foreslagit. Kommitténs foérslag i friga
om tekniska upptagningar genomférdes dock. Detta innebar att
grundlagens tillimpningsomride vidgades till att omfatta dven upp-
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tagningar med enbart text eller stillbilder (eller bida), att det klargjordes
att grundlagen omfattade upptagningar med olika kombinationer av
innehll och att sirbehandlingen av ljudupptagningar upphérde (se
prop. 1997/98:43 och bet. 1997/98:KU19).

Mediegrundlagsutredningen

Mediegrundlagsutredningen var en parlamentarisk kommitté som
tillsattes 1999, med uppdrag att bl.a. nirmare analysera behovet av
och férutsittningarna f6r en mer teknikoberoende grundlagsreglering
av yttrandefriheten. Kommittén limnade i januari 2001 betinkandet
Yttrandefrihetsgrundlagen och Internet. Utvidgat grundlagsskydd
och andra frigor om tryck- och yttrandefrihet (SOU 2001:28). Aven
Mediegrundlagsutredningen kom till slutsatsen att kraven pa teknik-
oberoende kunde uppfyllas genom dndringar i den befintliga regler-
ingen, dvs. 1 tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen.

I enlighet med ett av Mediegrundlagsutredningens férslag utvid-
gades databasregeln till att iven omfatta print on demand-framstill-
ningar av tekniska upptagningar, skrifter eller bilder ur en databas
samt viss anvindning av s.k. push-teknik, dvs. att en databasinne-
havare som rdder 6ver innehéllet i databasen sinder meddelanden till
mottagarna med innehdll och tidsintervaller som har angetts i férvig
(prop. 2001/02:74 och bet. 2002/03:KUS).

Vidare inférdes det en mojlighet for andra dn sddana massmedie-
foretag som nimns i databasregeln att {3 grundlagsskydd for data-
basverksamhet genom ansékan om utgivningsbevis. Ett tilligg gjor-
des dven 1 ddvarande 1 kap. 6 § f6rsta stycket YGL (nuvarande 1 kap.
3 §andra stycket YGL) for att klargora att direktsindningar via internet
och uppspelningar via internet som startar pd tider som sindaren
bestimmer omfattas av regeln och alltsd inte faller under databas-
regeln (den s.k. webbsindningsregeln). Grundlagsindringarna tridde
1 kraft den 1 januari 2003.

Tryck- och yttrandefrihetsberedningen

I april 2003 tillsattes Tryck- och yttrandefrihetsberedningen, en sti-
ende beredning som gavs uppdraget att bl.a. f6lja teknikutvecklingen
och foresl forindringar av tryckfrihetsférordningen och yttrande-
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frihetsgrundlagen. Beredningen skulle bl.a. éverviga frigan om det
mot bakgrund av den tekniska och mediala utvecklingen 1 lingden
var mojligt att bibehilla en teknikberoende grundlagsreglering eller
om det pd sikt fanns anledning att sl& ihop tryckfrihetsférordningen
och yttrandefrihetsgrundlagen till en enda grundlag.

Beredningen limnade 1 december 2004 delbetinkandet Vissa tryck-
och yttrandefrihetsrittsliga frigor (SOU 2004:114) som frimst hand-
lade om internationellt rittsligt bistdnd, brottskatalogen och vissa
processuella frigor. I betinkandet limnades ocks3 forslag till juster-
ing av webbsidndningsregelns lydelse. Forslaget syftade i den delen
till att klargora att det som faller in under regeln ir tillhandah&llande
till allminheten pd sirskild begiran av webbsindningar, som bestar
av direktsindningar eller uppspelningar av tidigare inspelningar som
startar pd tider som sindaren bestimmer. Vidare skulle klargéras att
s.k. omodererade chattsidor, dvs. webbplatser dir lisarna kan skriva
inligg som inte kontrolleras fére publicering, faller utanfér databas-
regeln. Skilet till det sistnimnda var att det inte ansigs rimligt att
ensamansvaret skulle gilla f6r inneh8ll som den ansvarige inte kan
paverka.

Forslagen ledde inte till lagstiftning d4 men frigan behandlades
senare vidare av Yttrandefrihetskommittén.

Beredningen limnade i november 2006 dven debattbetinkandet Ett
nytt grundlagsskydd fér tryck- och yttrandefriheten? (SOU 2006:96).
Genom betinkandet ville beredningen frimst ge underlag for en bred
diskussion om ett teknikoberoende grundlagsskydd och nigra kon-
kreta forslag till lagindringar limnades inte.

Yttrandefrihetskommittén

I maj 2008 ombildades Tryck- och yttrandefrihetsberedningen till en
parlamentariskt sammansatt kommitté som antog namnet Yttrande-
frihetskommittén.

Yttrandefrihetskommitténs direktiv omfattade ett stort antal
fragor dir huvuduppgiften var att forséka hitta en ny teknikobero-
ende regleringsmodell inom ramen f6r de grundliggande tryck- och
yttrandefrihetsrittsliga principerna. Om kommittén skulle komma
fram till att det inte var mojligt att hitta en ny teknikoberoende regler-
ingsmodell som gav ett tillrickligt starkt skydd var uppdraget att gora

112



SOU 2020:45 Tidigare lagstiftningsarbete

en allmin 6versyn av tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihets-
grundlagen. Syftet med denna 6versyn skulle vara att goéra de bida
grundlagarna s8 tydliga och littillimpade som méjligt.

Yttrandefrihetskommittén presenterade tvd delbetinkanden och
ett slutbetinkande.

Det forsta delbetinkandet, Grundlagsskydd for digital bio och
andra yttrandefrihetsrittsliga frigor (SOU 2009:14), lig ull grund
for regeringens proposition 2009/10:81 och ledde fram till ett antal
indringar av grundlagarna som tridde i kraft den 1 januari 2011. Dessa
indringar innebar bl.a. att grundlagsskyddet enligt yttrandefrihets-
grundlagen utvidgades till att omfatta s.k. digital bio och annan offent-
lig uppspelning ur databaser, att det gavs mojlighet att i lag stilla krav
pa viss anpassning av tv-sindningar genom trad till personer med funk-
tionsnedsittning samt en utvidgning av undantaget frin censur si att
det blev tillitet med granskning och godkinnande i férvig av rorliga
bilder i en sddan offentlig uppspelning ur en databas som avsdgs i den
nya regeln. Andringarna innebar dven en forstirkning av meddelar-
skyddet, bl.a. genom att det s.k. repressalieférbudet uttryckligen
straffsanktionerades 1 grundlagarna. Vidare gjordes dndringar 1 webb-
sindningsregeln mot bakgrund av de behov som redan Tryck- och
yttrandefrihetsberedningen hade identifierat samt inférdes ett for-
tydligande i databasregeln av den regelns forhallande till webbsind-
ningsregeln.

I det andra delbetinkandet, Ny yttrandefrihetsgrundlag? Yttrande-
frihetskommittén presenterar tre modeller (SOU 2010:68), presen-
terades tre mojliga regleringsmodeller for en ny yttrandefrihetsgrund-
lag. Dessa benimndes ansvarsmodellen, verksamhetsmodellen och
indamélsmodellen.

Yttrandefrihetskommittén limnade sitt slutbetinkande, En 6ver-
syn av tryck- och yttrandefriheten (SOU 2012:55), 1 augusti 2012.
Kommittén hade utarbetat ett férslag till en ny och mer teknik-
oberoende grundlag, men kom i sitt slutbetinkande fram till att ytt-
randefriheten bist stirks och utvecklas genom att tryckfrihetsfér-
ordningen och yttrandefrihetsgrundlagen forbittras. Ordféranden
reserverade sig dock mot kommitténs bedémning och presenterade
ett forslag till en ny mer teknikoberoende grundlag.

Kommittén féreslog i betinkandet bla. redaktionella och sprikliga
férindringar av tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrund-
lagen 1 syfte att gora dem sd tydliga och littillimpade som méjligt.
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I vissa fall foreslogs att bestimmelser skulle flyttas frén grundlagarna till
vanlig lag. I materiellt hinseende foreslogs bl.a. vissa forindringar 1
databasregeln och en ny bestimmelse om internationellt rittsligt
bistdnd. Dessa forslag ledde dock inte till lagstiftning.

Betinkandet 1g emellertid till grund fér vissa lagindringar som
tridde i1 kraft den 1 januari 2015. Det handlade bl.a. om att krav pi
sirskilda skil for att vicka allmint 3tal f6r fortal och férolimpning
togs bort sd att allmin 3klagare och Justitiekanslern 1 hégre grad
skulle kunna bist enskilda som t.ex. har utsatts for fortal p internet.
Det var ocksd bl.a. friga om att inféra en viss méjlighet f6r malsi-
gande att slippa att betala rittegdngskostnader i tryck- och yttrande-
frihetsmal, dven om han eller hon férlorar mélet (prop. 2013/14:47).

Mediegrundlagskommittén

Ar 2014 tillsatte regeringen en parlamentariskt sammansatt kommitté,
som antog namnet Mediegrundlagskommittén. Kommittén hade till
uppdrag dels att utreda vissa materiella frigor, dels att se 6ver grund-
lagarnas sprik och struktur.

Sprik och struktur

Isitt betinkande Andrade mediegrundlagar (SOU 2016:58) foreslog
kommittén genomgripande sprikliga och redaktionella indringar i
tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen 1 syfte att
underlitta forstielsen och tillimpningen av dessa. Forslagen inne-
bar, férutom en modernisering av spriket, bl.a. att lingre paragrafer
delades upp i flera och att en del paragrafer flyttades till andra stillen
1 grundlagarna dir de ansdgs passa in bittre systematiskt. Ett stort
antal paragrafer fick en ny beteckning och en ny lydelse. Ndgra be-
stimmelser flyttades tll tillimpningslagen.

Preskriptionsregler och ansvar for innebdllet i databaser

Kommittén foreslog ocksd vissa bestimmelser som reglerar grund-
lagsskyddet f6r publiceringar pd internet. Bland annat foreslogs ett
klargérande av det forhallandet att viss information i en databas, t.ex.
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anvindarkommentarer, har tillforts av nigon annan dn den som driver
verksamheten inte utesluter grundlagsskydd f6r sddana delar av data-
basen dir det framstdr som klart att informationen hirrér frin den
som driver verksamheten.

Aven en ny s.k. bilageregel i tryckfrihetsférordningen foreslogs.
Innebérden var att innehdll 1 bl.a. ljud- och e-bécker under vissa for-
hillanden kan ses som en bilaga till en tryckt bok. Dirigenom hills
ansvaret f6r innehdllet samlat hos en och samma person.

Kommittén foreslog vidare en ordning som ger en utgivare moj-
lighet att undgd ansvar for yttrandefrihetsbrott f6r yttranden i en
databas som publicerats f6r mer dn ett ir sedan. Om utgivaren, efter
en underrittelse av Justitiekanslern eller en mélsigande om att en
databas innehéller sddant dldre material som innefattar yttrandefri-
hetsbrott, tar bort materialet inom tva veckor kan ansvar inte utkri-
vas. Bakgrunden till forslaget var ett ifrdgasittande av att utgivaren
ansvarade for allt inneh3ll pd t.ex. en dagstidnings webbplats, alltsd
dven for innehdll som publicerats efter beslut av en tidigare utgivare.

Personlig integritet, produktinformation och neutrala

tobaksforpackningar

Kommittén foreslog dven delegationsbestimmelser som medger be-
stimmelser i vanlig lag om f6rbud mot offentliggérande av vissa per-
sonuppgifter av sirskilt integritetskinslig karaktir — t.ex. uppgifter
om lagdvertridelser, etniskt ursprung och hilsa — nir det dr friga om
vissa typer av uppgiftssamlingar och nir det med hinsyn till verksam-
heten och de former under vilka uppgiftssamlingen tillhandah&lls finns
sirskilda risker for otillborliga intrdng 1 enskildas personliga integritet.

I betinkandet foreslogs dven att det skulle bli mojligt att 1 lag
foreskriva om krav pd att inféra och pd visst sitt utforma varnings-
text, inneh3llsdeklaration eller annan liknande produktinformation.

Vad gillde frdgan om krav p neutrala tobaksférpackningar kon-
staterade kommittén att ett sddant krav kan komma i konflikt med
tryckfrihetsrittsliga principer om etableringsfrihet och férbud mot
hindrande dtgirder. Kommittén limnade ett f6rslag pd hur en grund-
lagsbestimmelse skulle kunna utformas for att méjliggora en regler-
ing i vanlig lag. Kommittén tog dock inte stillning till om ndgon
sddan bestimmelse skulle inféras.

115



Tidigare lagstiftningsarbete SOU 2020:45

Internationell rdttslig hjilp samt tillginglighet och fraimjande
av europeiska produktioner

Vidare foreslog kommittén att det under vissa forutsittningar skulle
vara mojligt att limna internationellt rittsligt bistdnd 1 straffrittsliga
och civilrittsliga drenden.

Kommittén foreslog ocksd att samma krav som kan stillas p& den
som sinder program 1 tv att gora programmen tillgingliga f6r per-
soner med funktionsnedsittning skulle kunna stillas pd den som till-
handahéller s.k. bestill-tv. Vidare féreslogs att det skulle bli méjligt
att 1 lag foreskriva om skyldighet fér den som sinder program i tv i
trdd eller tillhandahiller bestill-tv 1 trdd att frimja framstillningen
av och tillgdngen till program av europeiskt ursprung.

2018 drs grundlagsindringar

Kommitténs forslag har lett till lagstiftning som tritt 1 kraft den
1 januari 2019. Riksdagen antog dock inte forslaget om férbud mot
offentliggérande av vissa personuppgifter, 1 den del det avsig uppgifter
om lagovertridelser genom brott och liknande (prop.2017:18/49 och
bet. 2017/18:KU16). Regeringen limnade inte ndgot forslag rorande
neutrala tobaksférpackningar.
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7 Utvecklingen pa medieomradet

7.1 Inledning

Forindringen av mediemarknaden och mediekonsumtionen pigir
kontinuerligt. Det dr framfér allt digitaliseringen och globaliseringen
som ligger bakom férindringarna.

Nyheter, information och underhillning som tidigare bara var
tillginglig 1 tryckt form eller sindes pa férbestimda tider finns nu-
mera tillginglig och uppdaterad dygnet runt. Kostnaden for att sprida
information till en stor milgrupp ir lig och enskilda personer kan
delta i debatten pd ett helt annat sitt dn tidigare. Tillgdngen tll s.k.
smarta mobiltelefoner och surfplattor innebir ocksd en mojlighet att
bide konsumera och producera medieinnehdll i princip oberoende
av var man befinner sig. Konsumtion, men dven produktion, blir
alltsd allt mindre bestimd till tid och rum.

Digitaliseringen har medfort att konsumtionen av traditionell tv,
radio och tryckta dagstidningar minskar, medan en allt storre del av
mediekonsumtionen sker éver internet. Det innebir att det tillkom-
mer nya internetbaserade aktdrer pd mediemarknaden men dven att
de traditionella medieaktérerna 1 allt hogre grad publicerar digitalt.
Samma medieinnehall sprids ofta pd flera plattformar. Nir olika medier
och deras anvindningsomréden slis samman brukar man tala om medie-
konvergens. Exempelvis kan samma artikel publiceras bdde i en tryckt
tidning, pa tidningsféretagets webbplats, 1 en app och pa tidningsfore-
tagets ytor 1 sociala medier. Artikeln kan sedan enkelt spridas vidare
pd andra webbplatser och i sociala medier.

Grinserna mellan olika medieformer blir ocksd mer diffusa. Det
kan vara friga om att tidningsféretag sinder tv pd sina webbplatser
eller att tv-kanaler tillhandahéller skrivna artiklar.
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Det kan ocksd handla om hur medierna konsumeras. Det ir nu-
mera mojligt t.ex. att titta pd tv pd sin dator, att surfa pd sin smarta
tv och att se strommad film pd mobiltelefonen.

I detta kapitel ges en 6versiktlig redogorelse for vissa delar av den
medieutveckling som har skett i Sverige pd senare dr samt hur medie-
konsumtionen och mediemarknaden ser ut i dag. Den statistik som
redovisas dr om inget annat anges himtad frin Internetstiftelsen i
Sveriges rapport Svenskarna och internet 2019 (Svenskarna och inter-
net), Mediebarometern 2019 frin Nordicom (Mediebarometern) och
Myndigheten for press, radio och tv:s rapport Medieutveckling 2019
Mediekonsumtion (Mediekonsumtion).

Rapporten Svenskarna och internet bygger pa en dterkommande
undersdkning av svenska folkets internetvanor och kartligger inter-
netanvindningens utveckling och férindring hos den svenska befolk-
ningen (12 r och uppit, utan dvre grins).

Mediebarometern ir en rickviddsundersékning som belyser hur
stor andel av den svenska befolkningen mellan 9 och 79 &r som en
genomsnittlig dag tar del av medier pd olika plattformar.

Rapporten Mediekonsumtion frin Myndigheten {ér press, radio
och tv ir liksom som Mediebarometern arligt dterkommande och en
del av myndighetens uppdrag att bevaka och f6lja medieutvecklingen
1 Sverige. Myndigheten anvinder sig av statistik frin olika killor,
bl.a. Mediebarometern och arsrapporter éver tv-tittande och radio-
lyssnande fr&n MMS respektive Kantar Sifos Radiopanel TNS Sifo.

Myndigheten for press, radio och tv har ocksd gett ut ytterligare
rapporter 1 serien Medieutvecklingen 2019: Medieekonomi, Medie-
politik och Mediemangfald.

7.2 Internet och tekniken

I mitten av 1990-talet blev internet mer allmint tillgingligt. Sverige
satsade tidigt pd internetinfrastruktur och subventionering av hem-
datorer, vilket innebar att internetanvindningen spreds snabbt. I dag
har 95 procent av befolkningen tillgéng till internet i hushéllet, varav
mer in hilften via fiber. Av befolkningen anvinder 88 procent inter-
net dagligen. Skillnaden ir dock fortfarande stor mellan unga och
gamla. Det dr emellertid i den dldsta dldersgruppen som anvindningen
okar mest. De senaste tio iren har internetanvindningen 1 gruppen
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dver 75 ar 6kat markant, vilket antas bero pa att fler i denna grupp
in tidigare hann bli vana internetanvindare pd sina arbetsplatser.
Internetanvindandet har ocksd okat i de ligsta &ldrarna. I dag anvin-
der 80 procent av foérskolebarnen internet. Framfor allt tittar de pd
tv eller film 1 féridldrarnas mobiltelefon eller surfplatta, men de an-
vinder ocksd pedagogiska program och olika spel (Barnen och internet
2019, rapport frin Internetstiftelsen i Sverige, ssmmanfattningen).

Bland dem som inte anvinder internet dagligen eller inte anvin-
der internet 6ver huvud taget ir dldre personer dverrepresenterade.
I denna grupp ir det ocksa fler som bor pa landsbygden, som enbart
har grundskoleutbildning eller som har 1ig hushillsinkomst. Den
vanligaste orsaken till att inte anvinda internet ir att man inte ser det
som anvindbart eller intressant. Ett annat vanligt skl dr att man inte
kan anvinda internet eller tycker att det ir f6r krdngligt.

Den storsta férindringen 1 internetvanorna beror pd introduk-
tionen av de smarta mobiltelefonerna. Utvecklingen for smarta tele-
foner har varit explosionsartad. Ar 2010 hade endast 14 procent till-
ging till en smart telefon och 1 dag har 94 procent en sidan. Numera
okar inte anvindningen av smarta telefoner 1 samma takt som tidi-
gare, men telefonerna har helt férindrat vira digitala vanor. I alla
aldersgrupper utom bland de allra dldsta ir det numera fler som an-
vinder mobiltelefon in dator vid det dagliga internetnyttjandet.

For surfplattor har utvecklingen inte varit fullt lika snabb och
1 dag dr det 64 procent som anvinder en surfpatta. Anvindandet av
surfplatta har minskat ndgot det senaste dret och ir hogst 1 dlders-
gruppen 66—75 ar.

En faktor som ir av stor betydelse for digitaliseringen ir tillgdngen
till en siker och snabb uppkoppling. De flesta internetanvindare
kopplar upp sig frdin hemmet och regeringens mil ir att 95 procent
av befolkningen ska ha tillgdng till en uppkopplingshastighet om
100 Mbit/sekund senast 2020. Det finns dock fortfarande platser
som har begrinsad eller ingen uppkoppling.

Utbyggnaden av fibernit fortsitter emellertid, numera med hogst
takt p landsbygden. Befolkningen p4 landsbygden ir nu nistan ikapp
stiderna vad giller tillgdng till internet via fiber. I genomsnitt ir det
57 procent av befolkningen som 1 dag har tillgdng via fiber, vilket ir en
dubblering sedan 2015. Under samma tid har idven tillgingen till
mobilt bredband nira nog fordubblats. Det dr dock firre och firre
som tar emot internet via ADSL eller kabel-tv.
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7.3 Mediekonsumtionen
Allmint om mediekonsumtionen

I genomsnitt ligger Sveriges befolkning omkring sex timmar pd
medier en vanlig dag. Av den tiden utgors cirka tvd timmar av rorlig
bild och ytterligare cirka tvd timmar av ljudmedier. Drygt en timme
dgnas 4t textmedier medan knappt en timme dgnas &t sociala medier.

De 3ldersgrupper som avviker mest frin genomsnittstiden ir de
yngsta grupperna. Den grupp som idgnar mest tid per dag it medie-
konsumtion, nistan itta timmar, dr gruppen 15-24 ir. Det som ir
unikt f6r denna grupp ir den omfattande tid som dgnas &t musik. Den
allra yngsta 3ldersgruppen, 9-14 3r, ir den som dgnar minst tid, fem
timmar, 4t medier.

Aven om den totala mediekonsumtionen ir ganska stabil 6ver tid
har den tid som vi ligger pd olika medier en vanlig dag forindrats.
Allt mer mediekonsumtion sker digitalt. De medier som tidsmissigt
har okat mest ir traditionella medier pd digitala plattformar. Anvind-
ningstiden f6r deras traditionella plattformar har pd motsvarande
sitt minskat.

Den faktor som frimst sirskiljer traditionell mediekonsumtion frin
digital ir dlder. De som dr f6dda p& 1990- och 2000-talet viljer 1 hogre
grad bort mediekonsumtion 1 traditionell form. Ett undantag ir dock
lisningen av tryckta bécker som fortfarande héller stillningen, kanske
delvis beroende p att tryckt kurslitteratur omfattas av statistiken.

En annan trend ir att antalet abonnemangstjinster pd marknaden
okar. Det blir allt vanligare att ha ett eller flera abonnemang p3 t.ex.
musik eller film. Ar 2018 var det forsta &ret som det var fler internet-
anvindare som betalade {6r ett abonnemang pa film/tv/video in f6r
en tidningsprenumeration. Aven prenumerationerna pd musiktjins-
ter dversteg 1 antal tidningsprenumerationerna. I dag har 63 procent
tillgdng till ett abonnemang pé en stromningstjinst f6r tv och lika
mdnga har tillgdng tll en stromningstjinst for musik eller podcast/
podradio. Skillnaden ir dock stor mellan yngre och ildre. Fram-
for allt dr det pensionirer som betalar fér en tidningsprenumeration
medan yngre dldersgrupper i betydligt hogre grad betalar f6r musik-
gdnster och abonnemang pa film.

Fler abonnemang innebir att hushillens utgifter f6r medier har
okat. Utgiftsokningen har dock stannat av och uppgér nu till cirka
20 000 kronor per hushdll och &r. De storsta utgifterna ir kostnaderna
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for bredbandsuppkoppling och mobilabonnemang, direfter kom-
mer utgifter {6r rorlig bild, inklusive public-service-avgiften, och andra
abonnemang. Utgifterna f6r abonnemang pa film, tv och musik kade
med 400 procent mellan 2014 och 2018. Utgifterna fér nyhetsmedier
minskar diremot. Férutom att betala i reda pengar for olika tjinster
kan konsumenter sigas betala indirekt i form av anvindardata som
kan bearbetas och kapitaliseras av telekombolag, sékmotorer och
sociala nitverksmedier. Ur dessa datamingder kan beteendeménster
identifieras for att t.ex. sinda direktreklam (SOU 2018:50's. 47 och 48).

Utvecklingen f6r olika medieslag
Dagstidningar

Den tryckta tidningen ir den traditionella medieform som har pi-
verkats mest av de nya medievanorna. Lisningen av papperstidningar
har minskat i minga ar. Ar 2002 liste 80 procent av befolkningen en
dagstidning tryckt pd papper en vanlig dag. I dag ir den siffran 31 pro-
cent. En del av minskningen kompenseras 1 och for sig av att det
digitala lisandet har 6kat. Minskningen av dagstidningslidsandet ir
dock dven med beaktande av detta markant. Framfér allt ir det yngre
personer som har valt bort dagstidningen medan pensionirernas dags-
tidningslisande fortfarande ir hogt.

Det minskade lisandet dterspeglas ocksa 1 att antalet prenumera-
tioner pd morgontidningar har sjunkit. Trenden verkar dock numera
ha avstannat, vilket beror pd att 6kningen av digitala prenumeratio-
ner 1 viss mn kompenserar f6r minskningen av prenumerationer pa
papperstidningar. I dag har knappt hilften av befolkningen 1 8ldern
9-79 4r tillgdng till en prenumeration pd en morgontidning i ndgon
form. Med tanke p4 att det i dldersgruppen 25-44 &r endast ir 25 pro-
cent som har sidan tillgdng, jimfért med 70 procent 1dldern 65-79 r,
kan dock nedgéngen tinkas fortsitta framéver.

Till skillnad frdn morgontidningarna har den 6kade digitala lis-
ningen av kvillstidningar kompenserat for att lisningen av tryckta
kvillstidningar har minskat. Tidningsféretag som Aftonbladet och
Expressen har ocksd 1 en 6kad grad satsat pa rérlig bild pd sina webb-
platser. Lasningen av kvillstidningar dr mer jimnt fordelad mellan
ldersgrupperna in vad betriffar morgontidningarna. Det ir bara de
yngsta dldersgrupperna som sticker ut med ett ligre antal lisande.
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De som liser en morgon- eller kvillstidning dgnar detta cirka
50 minuter per dag, varav 1 genomsnitt 20 minuter avser digital lis-
ning och 30 minuter avser lisning av en papperstidning.

Tidskrifter

Tidskriftslisandet har ocksd minskat. I statistiken skiljer man pi
vecko-/ménadstidningar och special-/facktidskrifter. I bida dessa
kategorier har antalet lisare en genomsnittlig vecka minskat tydligt
under de senaste tjugo &ren. I dag liser ungefir hilften av befolk-
ningen en tidskrift en genomsnittlig vecka. Aven om de digitala lisarna
successivt okar dr det fortfarande en majoritet som liser tidskrifter 1
tryckt form.

Bécker

Tryckta bocker dr den enda medieform vars anvindning har varit
relativt konstant éver tid. Aven om lisning och lyssnande p3 digitala
bécker har 6kat har alltsd inte lisandet av tryckta bécker minskat 1
ndgon stérre omfattning. En genomsnittlig dag liser 34 procent av
befolkningen (9-79 &r) en tryckt bok. Sett pd veckobasis dr dock siffran
hogre, 48 procent liser en tryckt bok en vanlig vecka. Skonlitteratur
ir mest populirt. Kvinnor liser ndgot mer d4n min. De flesta kdper
boken som de vill lisa, men det ir dven vanligt att 1na pé bibliotek.

Aven om lisandet av tryckta bocker hiller i sig har konsumtionen
av digitala bocker stigit markant pd senare dr. Mellan 2016 och 2019 {6r-
dubblades konsumtionen av digitala bécker. I 8ldersgruppen 12-45 &r
liser eller lyssnar hilften av internetanvindarna nigon ging pa digi-
tala bocker. Sett pd daglig basis ir dock siffrorna ligre. Det ir cirka
10 procent av befolkningen som lyssnar p4 en ljudbok en vanlig dag
medan motsvarande siffra f6r lisning av e-bocker ir cirka 5 procent.
De som liser bocker 1 ndgon form ligger dock en genomsnittlig dag
mer tid pd att lyssna pd ljudbocker dn att lisa tryckta bocker eller
e-bocker.

Férsiljningen av digitala bocker sker frimst via digitala abonne-
mangstjanster. Ovrig forsiljning, av enstaka exemplar, kan ske via
internetbokhandeln. Digitala bocker kan dven linas pd bibliotek.
Under 2019 6kade den totala bokférsiljningen med 4,9 procent rik-
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nat 1 antal bocker. Forklaringen till 6kningen ir en starkt 6kande
forsiljning 1 digitala abonnemangstjinster. Forsiljningen i1 fysisk
butiksmiljé minskar dock, liksom férsiljningen av tryckta bocker
(Bokforsiljningsstatistiken, heldret 2019, Svenska bokhandlarefére-
ningen och Svenska férliggareforeningen, s. 7).

Rorlig bild

Den totala anvindningen av rérlig bild pd tv eller annan skirm ir
relativt stabil dver tid. Diremot har plattformarna for tv-tittande
férandrats. Det dr i och fér sig fortfarande 58 procent som tittar pd
linjir (tablilagd) tv en vanlig dag. Siffran minskar dock kontinuer-
ligt. Tittartiden varierar mycket mellan olika 3ldersgrupper. Medan
de dldre &ldersgrupperna tittar allra mest p8 linjir tv, och di girna pd
public service-kanaler, gor de yngre det 1 mycket mer begrinsad om-
fattning. Ungdomar i 8ldern 15-24 4r tittar bara i genomsnitt 37 minu-
ter per dag, till skillnad fr@n personer éver 60 dr som tittar betydligt
mer, 255 minuter per dag. I grupperna upp till 34 ar ir det i stillet
YouTube, tv-kanalernas play-tjinster och betaltjinster som Netflix
och Viaplay som dominerar. Barn tittar mycket pd videoklipp och
ungdomar tittar mycket pd strémmad film.

Den abonnemangsfria tjinst som har hogst daglig rickvidd 1 be-
folkningen (9-99 &r) ir YouTube med cirka 43 procent. Den dagliga
rickvidden f6r SVT Play ir cirka 20 procent. YouTube ir dven storst
miitt 1 daglig tittartid, {6ljt av Netflix och SVT Play. Mest tittartid éver-
lag liggs pa SVT1 féljt av TV4 (Arsrapport 2019, MMS, s. 9).

Liudmedier (utom ljudbicker)

Det totala radiolyssnandet har gitt ner 6ver tid och framfér allt dr
det de yngre som viljer bort radiolyssnandet. Forskjutningen frin
analog radio till digitalt lyssnande sker inte pd motsvarande sitt som
for tv-tittandet. I befolkningen ir det i dag 73 procent som lyssnar
pa radio en genomsnittlig dag. De flesta lyssnar analogt i en radio-
apparat eller i bilradion medan cirka 20 procent lyssnar pd strommad
radio, dvs. direktsindningar via internet eller podcast/podradio (bestill-
radio). De ildre lyssnar betydligt mer pé analog radio in yngre, som i
hégre grad lyssnar digitalt.
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Lyssnandet pd podcast/podradio innefattande bdde program som
producerats av oberoende producenter och av traditionella radio-
foretag (t.ex. SR), har 6kat signifikant pa senare r. Sedan 2015 har
lyssnandet nistan férdubblats och i1 dag lyssnar 55 procent av befolk-
ningen (12 &r och uppdt) pd podcast/podradio nigon ging ibland. De
som lyssnar mest frekvent finns i dldersgruppen 16-35 &r.

En stor férindring de senaste tio &ren ir hur musik konsumeras.
I dag har 63 procent av befolkningen (9-79 &r) tillgdng till ett abonne-
mang pd en musiktjinst. P4 daglig basis har lyssnandet férdubblats
sedan 2011. Spotify ir den 6verligset stérsta musiktjiansten. Bland de
yngre internetanvindarna lyssnar 9 av 10 pd Spotify.

Sociala medier

Anvindningen av sociala medier har ékat stort de senaste tio dren
och 1 dag anvinder 79 procent i dldrarna 9-79 &r nigon social nit-
verkstjinst en vanlig dag. Bland dem som anvinder sociala medier
dgnas en genomsnittlig dag en dryg timme 4t detta. Mest tid, cirka
tva timmar per dag, ligger dldersgruppen 15-24 r ner medan alders-
gruppen 65-79 &r endast dgnar en halvtimme om dagen 4t sociala
medier.

Anvindningen av sociala medier 6kar dock inte lika snabbt som
tidigare. I och for sig 6kar anvindningen av Facebook fortfarande
bland ildre personer men den minskar samtidigt bland yngre. Det
syns ocksd en tydlig minskning av andelen anvindare som skriver
och ligger upp egna inligg och delar andras inligg. Facebook ir dock
fortfarande stdrre dn andra sociala medier. Det idr 61 procent av be-
folkningen som anvinder Facebook en genomsnittlig dag. Bland barn
och ungdomar ir det dock Snapchat och Instagram som dominerar.
Twitter och Linkedin anvinds i betydligt mindre omfattning pa dag-
lig basis.

Sociala medier anvinds framfor allt f6r att f6lja vinner och familj
och for underhdllning. Konsumenterna ir ocksd producenter och
vem som helst kan ligga ut bilder eller filmer, som andra kan ta del
av och sprida. Sociala medier har ocks3, framfér allt bland de yngre,
blivit en nyhetskilla och t.ex. anvinder 28 procent en genomsnittlig
dag Facebook fér nyheter och information, dven om det kan noteras
att manga av nyheterna har sitt ursprung 1 traditionella medier.
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7.4 Mediemarknaden

De traditionella medieféretagens stillning och villkor har 1 hog grad
paverkats av teknikutvecklingen. Public service-féretagen var t.ex.
tidigare ensamma om att sinda radio och tv till det svenska folket.
Detta berodde pd tekniska begrinsningar och pd att public service-
foretagen linge hade en monopolstillning.

I slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet lanserades dock
TV3, TV4 och Kanal 5 och dessa kanaler bérjade konkurrera med
public service-féretagen nir det gillde tv-sindningar. Ar 1993 med-
delades de forsta tillstdnden f6r kommersiell radio 1 FM-bandet och
dirmed blev dven radiomediet konkurrensutsatt.

Numera finns det ett stort antal aktérer som erbjuder ett brett
utbud av radio- och tv-kanaler via olika plattformar. Mgjligheten att
sinda och tillhandahilla tv och radio via internet har sinkt minga av
de tidigare etableringshindren f6r nya aktdrer och gor det littare
bide for etablerade och nya aktérer, sivil svenska som internatio-
nella, att nd ut med sitt innehall till konsumenterna (Medieméngfald,
s. 8-14). Mediekonvergensen gor dven att grinserna mellan olika
medier och medieaktérer blir mindre tydliga. I dag konkurrerar de
olika medieaktdrerna inte bara med dem som tillhandahéller tekniskt
sett samma medier utan i storre utstrickning med alla andra medie-
aktorer.

Den svenska mediemarknaden priglas av en 6kad dgarkoncentra-
tion. Flera av landets ledande mediekoncerner har i dag verksamhet
inom flera olika medieformer och férmedlar medieinnehill via en rad
olika plattformar. Den kommersiella tv-marknaden utgérs huvud-
sakligen av tre aktorer, Bonnier, Nent Group och Discovery, och
marknaden {6r kommersiell radio av tv3, Bauer Media och Nent Group.
Det ir dock SVT och SR som har stérst publikandelar. Under 2018
svarade SVT for 35 procent av det traditionella tv-tittandet och SR
foér 75 procent av radiolyssnandet. (Medieekonomi, s. 5).

Overgingen till mediekonsumtion 6ver internet och bestill-tv
innebir att andra aktdrer ocksd blivit stora. Bland dessa finns Netflix
och YouTube. P3 omridet for digitala bocker ir Storytel och Nextory
exempel pd foretag som tillhandahéller abonnemangstjinster.

P3 musikmarknaden utmirker sig Spotify som i dag ir Sveriges
storsta medieforetag 1 friga om omsittning (Medieekonomi, s. 14).

Spotify tillhandahiller bdde musik och podcast/podradio. Den ut-
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lindska konkurrensen ir dock stor, pd pod-omridet framfér allt frdn
Apple iTunes.

Over huvud taget har globaliseringen en pitaglig inverkan pi medie-
marknaden. Facebook och Google ir jittar 1 detta sammanhang. De
paverkar inte bara annonsmarknaden utan idven medievanor och affirs-
modeller. I bide USA och Europa férs debatt om hur Facebook och
Googles marknadspdverkan skulle kunna regleras 1 t.ex. skatte- och
konkurrensfrigor samt hur den anvindargenererade datan anvinds.
I Europa har dataskyddsférordningen (GDPR), upphovsrittsdirek-
tivet och det nya AV-direktivet antagits, med skydd fér konsumen-
terna och upphovsrittsigarnas intressen. Hur dessa kommer att pé-
verka medielandskapet framdver terstar att se (Mediemangfald, s. 27).

Globaliseringen paverkar dven pd andra sitt det svenska medie-
landskapet, bl.a. genom att ett stort antal film- och tv-producerande
bolag dgs av stora utlindska koncerner, t.ex. franska Banijay.

Trots 6kad konkurrens klarar sig dock den svenska tv- och radio-
branschen &verlag relativt bra. Dagspressen har diremot drabbats
hirt. Under 2018 minskade férsiljningen med 6,1 procent och under
de senaste tio dren har branschen forlorat cirka en tredjedel av sina
intikter. Den storsta forklaringen till de sjunkande intikterna ir en
minskande annonsférsiljning. Aven om svenska annonsérer képer
reklamutrymme 1 strre omfattning dn tidigare forflyttas reklam-
investeringarna frén traditionella medieslag till internetbaserade re-
klamkanaler och i dag gir ungefir hilften av investeringarna till digi-
tal marknadsféring. Konkurrensen ir emellertid hird pd den digitala
marknaden och en allt stérre andel av reklamférsiljningen kan hin-
foras till sokordsannonsering och reklam i sociala medier. Det hir ir
marknadssegment som 1 mycket hég grad kontrolleras av Google
och Facebook. Uppskattningsvis tillfaller ungefir en tredjedel av den
totala reklamforsiljningen 1 Sverige ndgot av de globala teknikfore-
tagen (Medieekonomi, s. 5-7, 10 och 11).

Tidningsbranschen har hanterat denna situation genom struktu-
rella férindringar med nedliggningar, samgdenden, samarbeten, kon-
cernbildningar och stora neddragningar, inte minst redaktionellt.
Antalet journalister har minskat och lokalredaktioner har lagts ner.
Sedan 2013 har det ocksd blivit allt vanligare att innehdll liggs bakom
betalviggar och att olika digitala abonnemang inférs (Medieekonomi,
s. 39 och Medieméngfald, s. 19).
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7.5 Nyhetsférmedling och demokrati

Ur ett demokratiskt perspektiv har naturligtvis medieutvecklingen
stor betydelse eftersom det framfor allt dr via medierna som vi tar del
av nyheter och annan samhillsinformation (se t.ex. Strombick, Demo-
kratin och det férindrade medielandskapet, 2015, s. 42).

Som har framgdtt ir det tydligt att utvecklingen gdr mot allt mer
digital konsumtion av medier. Det finns inte anledning att tro att
denna utveckling kommer att stanna av, sirskilt med hinsyn till hur
konsumtionen ser ut bland de yngre 8ldersgrupperna. Internetanvind-
ningen har krupit nerdt i ldrarna, nistan alla tondringar har en smart
mobiltelefon och en stor de av de ungas liv levs pd internet. For de
yngre generationerna ir det naturligt att all information och under-
hillning finns tillginglig dygnet runt 1 mobiltelefonen medan det fér
de dldre, som dr uppvuxna i en annan tid, fortfarande ir naturligt att
soka information och ta del av underhillning pd mer traditionella vis.
Aven de ildres konsumtion av digitala medier 6kar dock (Medie-
méngfald, s. 17 samt Svenskarna och internet, s. 13).

Det forhallandet att medier allt mer konsumeras och produceras
digitalt kan f6rstds vara ett demokratiskt problem sétillvida att en del
av befolkningen faktiskt inte anvinder internet 6ver huvud taget och
att det fortfarande kan finnas omriden dir internetkapaciteten ir for
18g for att t.ex. ta emot rorlig bild som kriver hoghastighetsupp-
koppling (se SOU 2015:94 s. 48-52).

For dem som ir internetanvindare med en god uppkoppling
innebir dock digitaliseringen och globaliseringen ett enormt till-
gingligt utbud av information och underhillning. Eftersom tiden for
medieanvindning inte kat nimnvirt éver tid innebir detta att den
enskilde 1 mycket hogre grad kan — och méste — vilja vad han eller
hon vill ta del av (Mediemangfald, s. 22.) Det har diskuterats om detta
1 6kad grad leder till att minniskor séker sig till killor som bekriftar
de sikter de sjilva redan har i olika samhillsfrigor — och dirmed inte
tar del av olika synvinklar (se t.ex. Weibull m.fl., Det svenska medie-
landskapet: traditionella och sociala medier 1 samspel, 2018, s. 189).

A andra sidan innebir digitaliseringen ékade mojligheter att pa
ett enkelt sitt just ta del av olika 3sikter, nyheter och information
samt att sjilv delta 1 samhillsdebatten, t.ex. genom att kommentera
artiklar, starta en egen blogg eller YouTube-kanal eller féra diskus-
sioner pd sociala medier (se bl.a. Mediemangfald, s. 14). Det kan vara
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en diskussion 1 den lokala Facebook-gruppen eller ett upprop som
far en global omfattning, t.ex. metoo-rérelsen som fick sin spridning
1 sociala medier.

For den svenska mediemarknaden innebir globaliseringen en
6kad konkurrens, bide om konsumenter och annonsérer. Det kan
vara svart for ett lokaltidningsforetag att 3 tillrickliga annonsintik-
ter och/eller tillrickligt minga prenumeranter for att driva verksam-
heten vidare. Det kan dven vara svirt for stérre medieforetag att
bedriva lokaljournalistik. Foljden kan bli s.k. vita flickar dir nigon
egentlig mediabevakning inte finns. Aven om medborgarinitiativ kan
bidra till att sprida lokal information, t.ex. genom sociala medier,
riskerar det bli en demokratisk férlust nir lokaljournalistiken uteblir
(se t.ex. SOU 2016:5 s. 109 och 110 samt Mediemdingfald, s. 19).

Trots alla férindringar pd mediemarknaden idr det fortfarande
SVT och morgontidningarna som ir de storsta nyhetstérmedlarna.
Det ir 46 procent respektive 31 procent av befolkningen mellan 9
och 79 &r som tar del av nyheter frin dessa plattformar en genom-
snittlig dag. Direfter foljer i storleksordning SR, TV4, Facebook och
kvillstidningar féljda av andra sociala medier och YouTube. Foga
forvinande ir det fler dldre som tillgodogér sig nyheterna via SVT,
SR och morgontidningarna medan unga i mycket hogre grad dn ildre
anvinder sig av sociala medier och YouTube {6r att konsumera nyheter.
Valet av plattform forklaras sdledes i stor utstrickning av individens
slder. Aven om det alltid har funnits stérre eller mindre skillnader
mellan yngre och ildres nyhetsvanor, ir det tydligt att det nu finns
en markant generationsklyfta (Myndigheten fér press, radio och tv,
Medieutveckling 2018, Nyhetsvanor, s. 17).

Exakt hur mediemarknaden och mediekonsumtionen kommer
att se ut framover gir det dock forstds inte att siga. Det dr emellertid
rimligt att anta att utvecklingen mot digitala medier och digital nyhets-
konsumtion kommer att fortsitta, men hur fort utvecklingen kom-
mer att gd dr det svirt att sia om (Mediemdngfald, s. 5).
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3 Grundlagsskyddet
for vissa sandningar
av program via satellit

8.1 Uppdraget

Yttrandefrihetsgrundlagen giller f6r program som férmedlas genom
satellitsindning som utgdr frin Sverige. Enligt praxis frdn Hogsta
domstolen kan programverksamhet som bedrivs 1 utlandet och som
férmedlas hit via satellit inte anses utgd frin Sverige. Avgorande for
om programverksamheten bedrivs 1 Sverige eller 1 utlandet bér enligt
Hogsta domstolen vara var bestimmandet av programinnehillet ut-
dvas vid sindningen och inte var ett program faktiskt kommer till
eller hur den tekniska transporten sker (NJA 2002 s. 314).

En konsekvens av att en sindning anses utgd frin utlandet ir att
endast vissa av yttrandefrihetsgrundlagens regler kan bli tillimpliga
pa sindningen. Bland annat tillimpas inte yttrandefrihetsgrundlagens
regler om ensamansvar pd innehdllet i sddana sindningar. En talan
om ansvar for fortalsbrott eller andra yttrandefrihetsbrott kan dir-
med inte riktas mot en utgivare med stdd av yttrandefrihetsgrund-
lagens bestimmelser.

Aven om reglerna om ensamansvar inte giller for dessa sindningar
kan en person som medverkar i ett sidant program omfattas av ytt-
randefrihetsgrundlagens regler om meddelarfrihet (11 kap. YGL och
NJA 2005 s. 884).

Den sammantagna innebdrden av yttrandefrihetsgrundlagens regler
och Hogsta domstolens praxis ir att den situationen kan uppstd att
en person som i egenskap av meddelare filler ett yttrande som utgdr
brott inte kan héllas personligen ansvarig i en svensk domstol for sitt
yttrande och att en talan med stéd av yttrandefrihetsgrundlagen inte
heller kan riktas mot ndgon utgivare hir 1 landet.

131



Grundlagsskyddet for vissa sandningar av program via satellit SOU 2020:45

Europadomstolen har i milet Arlewin mot Sverige (dom den 1 mars
2016) provat en sddan situation och funnit att Sverige brutit mot
artikel 6.1 1 Europakonventionen om ritten till en effektiv domstols-
provning.

Mot bakgrund av denna dom och regleringens utformning ska
kommittén enligt direktiven analysera hur yttrandefrihetsgrundlagens
utrymme fér utkrivande av ansvar vid sindningar som sinds via satellit
och som utgdr frin utlandet férhéller sig till artikel 6.1 1 Europakon-
ventionen. Kommittén ska vidare 6verviga om yttrandefrihetsgrund-
lagens regler om var sindningar utgdr ifrdn gir att uppritthilla eller
om indringar av grundlag eller annan lag krivs for att Sverige ska
kunna uppfylla Europakonventionens krav pd ritten till domstols-
provning nir det giller fortal och andra yttrandefrihetsbrott i sind-
ningar som sinds via satellit och som utgdr frin utlandet.

8.2 Yttrandefrihetsgrundlagens territoriella
tillampningsomrade

For att tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen ska
vara tillimpliga krivs, férutom att ett yttrande omfattas av grund-
lagarnas formella och materiella tillimpningsomrade, att det ocksd
faller under deras territoriella tillimpningsomrade.

Det tryck- och yttrandefrihetsrittsliga systemet giller fullt ut fér
yttranden i tryckta skrifter och tekniska upptagningar som béde
framstills och sprids i Sverige. Det giller dven {6r program och data-
baséverféringar som utgdr frén Sverige.

Grundlagarna omfattar dock inte enbart de medier som har en
uppenbar anknytning till Sverige. Aven massmedier som inte alls, eller
baraibegrinsad utstrickning ndr den svenska allminheten kan i vissa
avseenden omfattas av grundlagarnas skydd.

Reglerna om det territoriella tillimpningsomridet finns frimst 1
13 kap. TF och 11 kap. YGL och innebir, nigot férenklat, att det
dven i friga om medier som inte ges ut i Sverige eller utgdr hirifrin,
giller ett skydd for den framstillning som eventuellt sker hir. Det
ir frimst férbuden mot censur och hindrande &tgirder och en ndgot
inskrinkt meddelar- och anskaffarfrihet som ir tillimpliga.
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8.2.1 Satellitsandningar

I 1 kap. 3 § forsta stycket YGL anges att yttrandefrihetsgrundlagen
ir tillimplig pd sindningar av program som ir riktade till allmin-
heten och avsedda att tas emot med tekniska hjilpmedel. T tredje
stycket sigs att det som foreskrivs om program i yttrandefrihets-
grundlagen dven giller f6r program som férmedlas genom satellit-
sindning som utgdr frin Sverige. Det som avses ir alltsd satellitsind
tv dir signalen skickas via en satellit och tas emot med en parabol-
antenn. Parabolantennen kan anvindas av ett hushdll eller delas av
flera. Satellitsindningar kan ocksd fdngas upp och vidaresindas i
kabelnitet eller 1 marknitet, dvs. via en radiomast med utnyttjande
av frekvenser i etern (radiospektrum).

Bakgrunden tll regleringen i bestimmelsens tredje stycke ir att
satellitsindningar inte anses riktade till allminheten utan till satelli-
ten. De omfattas alltsd inte av det forsta stycket. Om sindningarna
ir avsedda att slutligt tas emot av allminheten har det dock ansetts
att de 1 yttrandefrihetsrittsligt hinseende ska behandlas pd samma
sitt som andra sindningar. Enligt tredje stycket giller alltsd det som
foreskrivs om program 1 yttrandefrihetsgrundlagen dven f6r program
som férmedlas genom satellitsindning som utgdr frdn Sverige. Detta
giller oavsett om programmen ir avsedda fér den svenska allmin-
heten eller ska tas emot pd annat hall. Fér upplinkar som ir ”svenska”
1 den i grundlagen avsedda bemirkelsen blir alltsd yttrandefrihets-
grundlagen som huvudregel tillimplig oavsett om sindningen riktar
sig till en svensk publik eller till publik 1 utlandet.

Hogsta domstolen tog i rittsfallet NJA 2002 s. 314 stillning till
yttrandefrihetsgrundlagens tillimplighet pd programmet Efterlyst 1
TV3. Programmet producerades av Strix Television Sverige AB for
TV3 Broadcasting Group Limited med site i London. Tvi personer
som var anstillda 1 Strixbolaget medverkade i programmet som pro-
gramledare. En person vickte talan mot programledarna och Strix-
bolaget och hivdade att programledarna hade uttalat sig om honom
1 programmet pd ett sitt som utgjorde grovt fortal, eller i vart fall
fortal. Han begirde skadestdnd for detta. Till grund for talan mot
bolaget dberopades att bolaget i egenskap av arbetsgivare svarade for
de anstilldas agerande i tjinsten. Programledarna och bolaget begirde
att kiromadlet skulle avvisas pd grund av rittegdngshinder. De ansdg
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att talan, om den 6ver huvud taget skulle prévas enligt svensk ritt,
skulle prévas enligt yttrandefrihetsgrundlagen.

Hogsta domstolen prévade frigan om yttrandefrihetsgrundlagens
tillimplighet. Domstolen konstaterade att frigan om var en sindning
utgdr frdn miste besvaras med ledning av de principer som det tryck-
och yttrandefrihetsrittsliga systemet bygger pa.

En sindning anses enligt forarbetena till yttrandefrihetsgrund-
lagen utgd frin Sverige bl.a. om upplinkningen dger rum frin ut-
landet efter programtransport frén Sverige genom trdd eller radio-
link. Domstolen ansdg att begreppet programtransport kunde antas
syfta p en rent "teknisk” programtransport till en satellit 1 utlandet
varifrdn programmen sprids direkt till Sverige. I de fallen bedrivs
ingen egentlig programverksamhet utanfér Sverige och yttrandefri-
hetsgrundlagen borde vara tillimplig.

Om programverksamheten diremot bedrivs i utlandet saknas 1
mycket forutsittningar for en tillimpning av det tryckfrihetsritts-
liga systemet med ensamansvar. Det avgorande borde enligt dom-
stolen alltsd inte vara var ett program faktiskt kommer till eller hur
den tekniska transporten sker utan var bestimmandet éver program-
innehillet utdvas vid sindningen.

Mot den bakgrunden och det férhéllandet att det aktuella pro-
grammet férst sindes till TV3 1 London, som stod fér program-
verksamheten, ansdgs sindningen utgd frin utlandet. Dirmed var
1-9 kap. YGL (nuvarande 1-10 kap.) inte tillimpliga pd sindningen.

Genom Hogsta domstolens avgorande dr det alltsd klarlagt att dven
program som i minga hinseenden kan uppfattas som svenska kan
anses utgd frin utlandet nir programverksamheten bedrivs utomlands.

8.2.2 Yttrandefrihetsgrundlagens reglering for sandningar
som utgar fran utlandet

Avgrinsningen av det skydd som giller fér sindningar som inte ut-
gdr frin Sverige foljer av 11 kap. YGL. Enligt 11 kap. 1 § YGL giller
endast vissa begrinsade delar av yttrandefrihetsgrundlagen vid sam-
tidig och oférindrad vidaresindning hir i landet av program som
kommer frén utlandet eller férmedlas hit genom satellitsindning men
som inte utgdr frin Sverige.

For vidaresindning i marknitet krivs sindningstillstdnd. Sidana
tillstdnd meddelas, sdvitt dr aktuellt nu, av Myndigheten for press,
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radio och tv. I myndighetens tillstdndsregister finns bl.a. tillstdnd for
programtjinsterna TV3, TV6, TV10 och Kanal 5 som alla utgdr frdn
Storbritannien. Det finns dven tillstdnd for sindningar som utgir
frén t.ex. Nederlinderna och Spanien. Av registret framgdr inte pd
vilket sitt sindningarna férmedlas frén utlandet till Teracom, som
dger och driver marknitet. Detta kan ske bdde genom trdd (fiber)
och via satellit. Vidaresindning kan ocks3 ske t.ex. i kabelnit. I kabel-
niten vidaresinds inte bara tv-program utan iven vidaresindning av
radioprogram férekommer. Det ir dd mojligt att lyssna pd radio via
sin tv-box. Det kan vara bdde svenska och utlindska radiosindningar
som vidaresinds. Exempel p det sistnimnda ir norska, finska och
danska radiokanaler samt BBC World Service.

For dessa vidaresindningar giller bl.a. reglerna om meddelar- och
anskaffarfrihet, censurforbud, férbudet mot andra hindrande 3tgir-
der, exklusivitetsprincipen och ritten att sinda program genom trid.

Skilen till att reglerna om ansvarsordning och ensamansvar inte
har gjorts tillimpliga har snarare varit praktiska dn principiella. Nir
en sindning utgdr frin utlandet ir det nimligen ofta inte rimligt eller
mojligt att uppritthdlla reglerna om ensamansvar och ansvarsord-
ning. Det kan t.ex. villa praktiska svirigheter att stilla krav pd att det
verkligen finns en utsedd och anmild ansvarig utgivare.

Det har inte heller bedémts vara rimligt att 1ita principen om
ensamansvar gilla f6r den som ombesérjer den samtidiga och ofor-
indrade vidaresindningen, d4 denne saknar méjlighet att indra inne-
hillet i vad som vidareférmedlas och inte heller kan publicera nigra
egna uppgifter. Eftersom uppgifter inte kan limnas till vidarefor-
medlaren {6r publicering faller ocksd ett viktigt syfte med ensam-
ansvaret bort. Till detta kommer att ingen bér géras ansvarig for
innehdllet 1 en sindning som denne inte kan kontrollera 1 forvig (se
prop. 1990/91:64 s. 54).

For program som sinds frin en sindare utanfor Sverige och inte
samtidigt och oférindrat vidaresinds hir, t.ex. program som sinds
frdn en direktsindande satellit utan svensk anknytning, giller bara
ritten att meddela och anskaffa uppgifter och att vara anonym, och
detta endast om uppgifterna har meddelats eller anskaffats hir (11 kap.
7§ YGL). Den enda anknytningen till Sverige kan i dessa fall vara
just att anskaffandet eller meddelandet av uppgifterna har skett hir.
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Meddelarfrihet

Som har nimnts ger grundlagarna alltsd ett visst skydd for med-
delare, anskaffare, forfattare och andra upphovsmin dven nir det ror
sig om medier som inte ges ut eller pd annat sitt offentliggors 1
Sverige.

Typiskt sett triffar bestimmelserna korrespondenter for utlindska
medier som befinner sig hir i landet och andra personer som limnar
meddelanden till utlindska medier. Det skydd som ges brukar dirfor
kallas for korrespondentskyddet. Korrespondentskyddet ir begrinsat
till nir uppgiftslimnandet eller anskaffandet av uppgifter sker 1 Sverige.

Att meddelarskydd och anskaffarfrihet giller nir det dr friga om
samtidig och oférindrad vidaresindning av program som kommer
frén utlandet eller formedlas hit genom satellitsindning men som
inte utgdr frin Sverige framgar av 11 kap. 1 § andra stycket YGL jim-
ford med 11 kap. 4 och 7 §§.

Genom hinvisningen 1 11 kap. 4 § till 3 § giller dock vissa in-
skrinkningar i meddelarskyddet och anskaffarfriheten. Dessa ir mer
langtgdende in nir det dr friga om inhemska férhdllanden. Bland
annat ir alla uppsdtliga dsidosittanden av tystnadsplikt undantagna,
inte bara 3sidosittanden som avser uppgifter som ir foremal f6r kva-
lificerad sekretess. Skyddet giller inte heller om meddelandet eller
anskaffandet innefattar brott mot Sveriges sikerhet. Det gors alltsd
inte bara undantag f6r de meddelar- och anskaffarbrott som riknas
upp 15 kap. 4 § forsta stycket YGL.

I rictsfallet NJA 2005 s. 884 provade Hogsta domstolen frigan
om programledarna i samma program som i NJA 2002 s. 314 (se
avsnitt 8.2.1) omfattades av meddelarfrihet enligt yttrandefrihets-
grundlagen. Skadestindstalan 1 mélet vid tingsritten riktades fort-
farande bide mot programledarna och produktionsbolaget, men frigan
om programledarnas meddelarfrihet provades 1 en separat mellan-
dom som 6verklagades till Hégsta domstolen.

Hégsta domstolen konstaterade att reglerna om meddelarfrihet
giller f6r uppgifter i tv-program som sinds frdn sindare utanfér
Sverige, t.ex. vid direktsindning via satellit. Meddelarfriheten om-
fattar medverkande i1 tv-program nir meddelandet limnas till en sidan
mottagare som avses 1 1 kap. 2§ YGL (nuvarande 1 kap. 10 §) for
offentliggdrande, dvs. till forfattare och andra upphovsmin samt till
utgivare, redaktioner, nyhetsbyrder och féretag for framstillning av
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tekniska upptagningar. Ett sddant limnande ansigs ha skett dven nir
uppgifterna limnats i ett direktsint program som, efter att via kom-
munikationssatellit ha sints till ett programforetag utomlands, hade
formedlats till allminheten. Det ansdgs vidare uppenbart att det var
friga om ett publiceringsmeddelande 1 grundlagens mening.

Hogsta domstolen slog allts fast att programledarna omfattades
av meddelarfrihet enligt yttrandefrihetsgrundlagen och att de dirmed
inte kunde 3liggas nigot skadestdndsansvar, dven om meddelarfri-
heten 1 denna situation inte motsvarades av en mojlighet att utkriva
ensamansvar for ett eventuellt brott mot yttrandefrihetsgrundlagen.

8.3 Ratten till en effektiv domstolsprévning
Europakonventionen och Europadomstolen

I Europakonventionen, inklusive de tilliggsprotokoll till konventio-
nen som har tillkommit genom dren, anges de grundliggande mate-
riella fri- och rittigheter som omfattas av konventionens tillimp-
ningsomride. I konventionen finns t.ex. bestimmelser om vars och
ens ritt till liv och om férbud mot tortyr och ominsklig och fér-
nedrande behandling eller bestraffning. Det finns ocksd bestim-
melser om ritt till domstolsprévning och om rittssikerhet.

Europadomstolen har primirt att prova pastddda brott mot Europa-
konventionen men kan ocksd doma ut skadestind till sokanden.
Europadomstolen ir dock ingen 6verinstans till nationella domstolar
och myndigheter och kan dirfér inte upphiva en dom eller ett beslut
som fattats av en nationell myndighet eller domstol.

For att konventionssystemet ska fungera tillfredsstillande anses
det vara viktigt att staterna, nir en friga om tolkningen av konven-
tionen avgjorts av Europadomstolen, anpassar sin lagstiftning eller
vidtar andra &tgirder som medfor att nya situationer av samma eller
liknande slag inte uppkommer eller kan klaras av utan hinvindelse
till Europadomstolen (Danelius, Minskliga rittigheter 1 europeisk
praxis, 5 uppl., 2015, s. 41).

Nigra egentliga verkstillighetsdtgirder kan 1 och fér sig inte vid-
tas mot en stat men konventionssystemet bygger pd att staterna full-
gor de forpliktelser som 3liggs dem av Europadomstolen. Europa-
ridets ministerkommitté har dock enligt artikel 46 1 konventionen
overvakande uppgifter och kan utéva pédtryckningar pd staterna.
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Genom det fjortonde tilliggsprotokollet har dessutom en procedur
inférts for att utdva press pi en stat som inte lojalt fullgor sin f6r-
pliktelse att verkstilla en dom av Europadomstolen. Europarddets
ministerkommitté kan, om kommittén anser att en stat inte fullgor
sina forpliktelser enligt en dom, hinskjuta frigan till Europadomstolen,
som prévar om staten brutit mot sina forpliktelser 1 friga om verk-
stilligheten och som, nir forpliktelserna inte fullgjorts, éverlimnar
till ministerkommittén att dverviga vilka dtgirder detta bor féranleda
(a.a.s. 39).

Artikel 6.1

I artikel 6.1 regleras ritten till domstolsprévning och till en ritts-
siker process. Enligt artikeln ska var och en, vid prévningen av hans
eller hennes civila rittigheter och skyldigheter eller av en anklagelse
for brott, vara berittigad till en rittvis och offentlig férhandling inom
skilig tid och infér en oavhingig och opartisk domstol, som upp-
rittats enligt lag.

Nir det giller tvister om civila rittigheter och skyldigheter har
Europadomstolen slagit fast att artikel 6.1 ir tillimplig under férut-
sittning

o att det foreligger en reell och serids tvist mellan en enskild — fysisk
eller juridisk — person och en annan person eller en myndighet,

e att tvisten giller en rittighet som har sin grund i1 den nationella
ritten, och

e att denna rittighet ir en civil rittighet.

Tvisten miste alltsd vara “reell” och ”seriés” (“genuine and of a
serious nature”). Den méste gilla ett ansprdk pd ndgot som ir eller
pastds vara en rittighet enligt inhemsk ritt. Det krivs inte att anspriket
ir vilgrundat, utan det ir tillrickligt att ngon pd rimliga grunder
kan hivda att han eller hon har en sidan rittighet.

En typ av mal som artikel 6.1 ansetts tillimplig pd ir mil om skade-
stdnd. Nir mélsiganden i ett brottmail f6r en skadestindstalan, anses
alltsd malet i den delen angd mélsigandens civila rittigheter.

Artikel 6.1 dr ocksd tillimplig pd prévning av anklagelser for brott.
Det som &syftas ir i forsta hand rittegdngar i brottmal som mynnar
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ut 1 ett avgorande av om en anklagad person ir skyldig till brott och 1
faststillande av paféljden for brottet.

Aven om det inte uttryckligen framgir av artikeln, innefattar
artikel 6.1 en grundliggande ritt till domstolsprévning, s.k. access
to court. Om det enligt nationell ritt inte finns ndgon behorig dom-
stol 1 en frdga som omfattas av artikel 6.1 ir det alltsd friga om ett
brott mot artikeln.

Europadomstolen har i ett stort antal avgéranden slagit fast att
artikel 6.1 krinkts nir administrativa beslut inte har kunnat dver-
provas av domstol. Det finns bl.a. flera sddana fillande domar mot
Sverige med anledning av att det tidigare saknades mojlighet att fa
vissa férvaltningsbeslut provade 1 domstol.

Europadomstolen har ofta framhillit att konventionen ir avsedd
att skydda rittigheter som ir reella och effektiva och inte endast
formella och illusoriska. For att ritten till domstolsprévning ska bli
effektiv och meningsfull ricker det inte med att det finns en behérig
domstol utan det méste ocksd krivas t.ex. att domstolen prévar talan
medan ett avgdrande fortfarande kan {3 praktisk betydelse for parten
och att domen kan verkstillas. Det kan ocksa finnas andra forhallan-
den som gor att en dom inte fir avsedd praktisk verkan. Exempelvis
har kravet pd en effektiv domstolsprévning inte ansetts uppfyllt nir
ett utdomt skadestdnd reducerades genom ett dliggande att betala dom-
stolskostnader som var nistan lika héga som skadestidndet (Europa-
domstolens dom den 18 juli 2013 i mélet Klauz mot Kroatien).

8.4 Europadomstolens dom i malet Arlewin
mot Sverige

Prévningen i svenska domstolar
Det aktuella programmet

Upprinnelsen till mdlet i Europadomstolen var att en privatperson —
Arlewin — ansdg sig fortalad i tv-programmet Insider, som sindes 1
TV3. Programmet sindes via en satellitlink fr@n Sverige till det
Londonbaserade foretaget Viasat Broadcasting UK Ltd och dirifrin
skickades programmet omedelbart till en satellit som férde dver pro-
grammet i direktsindning till den svenska publiken.

139



Grundlagsskyddet for vissa sandningar av program via satellit SOU 2020:45

Genom enskilt 3tal avseende grovt fortal stimde Arlewin program-
ledaren och begirde skadestind. Arlewin menade att programledaren
var ansvarig eftersom han ocks3 var vd fér produktionsbolaget, som
enligt Arlewin borde ha utsett en ansvarig utgivare.

Tingsritten uppfattade Arlewin som att han i férsta hand utkrivde
ansvar enligt yttrandefrihetsgrundlagens regler och i andra hand enligt
brottsbalken.

Med hinvisning till rittsfallet NJA 2005 s. 885 (se ovan) bestred
programledaren talan. Han invinde att han inte var utgivare av pro-
grammet utan omfattades av meddelarfrihet enligt ddvarande 10 kap.
2§ YGL.

Domstolarnas bedomningar

Tingsritten konstaterade i ett beslut att programmet inte hade utgdtt
frdn Sverige och att féreskrifterna 1 1-9 kap. (nuvarande 1-10 kap.)
YGL inte var tillimpliga. Programledaren kunde dirmed inte hillas
ansvarig med stdd av yttrandefrihetsgrundlagen. Tingsritten avvisade
dirfor talan 1 den del den avsdg ansvar och skadestdnd grundat pd
yttrandefrihetsgrundlagen och meddelade att frigan om ansvar och
skadestdnd enligt brottsbalken skulle avgoras efter huvudférhand-
ling i malet. Tingsritten erinrade i beslutet om innehéllet i ddvarande
10 kap. 2 § YGL och NJA 2005 s. 884, dvs. om meddelarfriheten.

Arlewin 6verklagade tingsrittens beslut. Vid sin prévning av dver-
klagandet uttalade hovritten att Arlewin hade bevisbérdan fér ytt-
randefrihetsgrundlagens tillimplighet, men att han inte hade visat att
bestimmande 6ver programinnehéllet vid sindningen utdvades frin
Sverige. Yttrandefrihetsgrundlagen var alltsg inte tillimplig. Hovritten
avslog dirfor overklagandet och uttalade att annat inte hade fram-
kommit i milet dn att det skulle vara mojligt att fora talan vid brittisk
domstol.

Arlewin 6verklagade till Hogsta domstolen och yrkade att mélet
skulle dterforvisas till tingsritten. Hans argumentation utgick frin
att skadan uppkommit i Sverige och att han dirfér enligt unions-
ritten, framfér allt Bryssel I-férordningen,' hade ritt att {3 sin talan
provad 1 Sverige. Han begirde ocksd att Hogsta domstolen skulle

! Ridets férordning (EG) nr 44/2001 om domstols behérighet och om erkinnande och verk-
stillighet av domar p3 privatrittens omride.
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inhidmta ett férhandsavgérande frin EU-domstolen 1 frigan om ritten
att f3 talan provad i Sverige.

Hogsta domstolen avslog denna begiran med hinvisning till att
tingsritten funnit sig behdrig att prova Arlewins yrkande om skade-
stdnd i de delar talan vilade pd annan grund in yttrandefrihetsgrund-
lagen.

Domstolen avslog ocksd begiran om prévningstillstdnd. Malet
limnades ater till tingsritten.

I tingsritten dterkallade Arlewin dock sin talan i de delar den inte
redan hade avvisats. I Europadomstolen férklarade han detta med att
det 1 realiteten inte fanns nigon méjlighet till framgdng med en fort-
satt process eftersom domstolarna ansett att sindningen inte utgdtt
fran Sverige. Tingsritten skrev av mélet frin vidare handliggning.

Prévningen i Europadomstolen
Ansikan

Arlewin vinde sig till Europadomstolen och gjorde gillande att han
hade berévats ritten till en effektiv domstolsprévning.

Arlewin menade att programmet var att betrakta som svenskt och
att det var f6r dyrt och f6r svirt f6r en svensk person att vicka talan
1 Storbritannien for att den mojligheten skulle svara mot Europa-
konventionens krav p3 tillgdng till en effektiv domstolsprévning.

Han gjorde dven gillande att Sverige hade brutit mot artikel 8 1
Europakonventionen genom att inte skydda honom mot anklagelser
som krinkte hans ritt till privatliv och att han inte hade fitt tillging till
ett effektivt rittsmedel f6r att fa denna krinkning prévad (artikel 13).

Europadomstolen bedémde att frdgan i Arlewins fall handlade
om hans ritt till skydd for privatliv pd det sitt som avses 1 artikel 8 1
konventionen. Fortalsprocessen ansdgs mot den bakgrunden rora
hans civila rittigheter och artikel 6.1 ansdgs tillimplig. Frigan som
domstolen skulle préva var alltsd i forsta hand om Arlewin hade fatt
tillgdng till en effektiv domstolsprévning.
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Sveriges processuella invindningar

Sveriges regering gjorde 1 forsta hand processuella invindningar.
Sverige hivdade dels att Sverige inte var ansvarigt enligt konventionen
eftersom programmet var utlindskt, dels att Arlewin inte hade ut-
tomt sina inhemska rittsmedel eftersom han inte férst hade begirt
ersittning av svenska staten for den pastddda konventionskrinkningen.

Domstolen underkinde bdda dessa invindningar och Sverige fick
1 stillet ange sin instillning 1 sak.

Sveriges instillning i sak

I sak motsade Sverige inte Arlewins pastdende om att han saknade
mojlighet till en domstolsprévning 1 Sverige. Sverige framholl 1 stillet
att en stat inte behover tillhandhalla effektiva rittsmedel for sddant
som har skett i en annan stat for det fall att den andra staten har
jurisdiktion. I detta fall stod det klart att Viasat Broadcasting UK Ltd
hade sitt site 1 Storbritannien och att Storbritannien var sindarland
for TV3 enligt AV-direktivets® regler. Detta indikerade enligt Sverige
att Storbritannien hade jurisdiktion.

Dessutom pekade Sverige pa att brittiska domstolar var behériga
enligt Bryssel I-forordningen. Bryssel I-foérordningen innebar visser-
ligen att svenska domstolar ocksd hade jurisdiktion, men det fér-
hillandet att svensk domstol inte ansdg sig kunna préva saken pa-
verkade enligt Sverige inte férordningens effektivitet eftersom en
prévning kunde ske 1 Storbritannien.

Enligt den svenska regeringen hade Arlewin alltsd haft tillgdng till
domstolsprévning, om in inte i Sverige.

Europadomstolens bedomning

Europadomstolen konstaterade att Sverige saknade ett regelverk
som gjorde det mojligt for Arlewin att hdlla nigon ansvarig i svensk
domstol f6r den pdstidda krinkningen av hans privatliv. Frigan var
dd om det foérhillandet att en annan stat kunde tillhandahilla ett
sidant regelverk befriade Sverige frin den skyldigheten.

? Europaparlamentets och ridets direktiv 2010/13/EU av den 20 mars 2010 om samordning av
vissa bestimmelser som faststills i medlemsstaternas lagar och andra forfattningar om till-
handahillande av audiovisuella medietjinster.
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Domstolen konstaterade vidare att AV-direktivet, nir det ir friga
om att ndgons namn och rykte vaniras, inte reglerar fértalsprocessen
och ritten till skadestind fér den enskilde, utan endast ritten till
genmile och liknande pdféljder. Domstolen lit sig alltsd inte dver-
tygas om att AV-direktivets jurisdiktionsregler — ens ur ett EU-ritts-
ligt perspektiv — skulle avgora vilket land som har jurisdiktion 1 ett
fall som det aktuella.

Snarare ansigs Bryssel I-férordningen reglera jurisdiktionen en-
ligt EU-ritten. Domstolen ansdg att bdde Storbritannien och Sverige
hade jurisdiktion enligt férordningen, eftersom Viasat ansdgs ha sin
hemvist 1 Storbritannien och den skadegérande handlingen (sind-
ningen) hade skett dir, medan skadan diremot hade manifesterat sig
1 Sverige.

Domstolen limnade dock frigan 6ppen om nigon EU-reglering
skulle ha paverkat Sveriges skyldighet att garantera de minskliga
rittigheterna och konstaterade 1 stillet att Sverige 1 vart fall inte hade
visat att svensk jurisdiktion var utesluten pd grund av nigon sidan
regel utan att det snarare var den inhemska ritten, tolkad av Hogsta
domstolen, som hade uteslutit jurisdiktion.

Europadomstolen hade inte nigra invindningar mot systemet
med ensamansvar som sddant men kom fram till att innebérden av
lagstiftning och praxis var att Arlewin i den aktuella situationen inte
kunde hilla nigon ansvarig enligt svensk lag, varken enligt yttrande-
frihetsgrundlagen eller brottsbalken.

Domstolen konstaterade att det aktuella programmet hade pro-
ducerats 1 Sverige, av svenskar, for svenskar, pd det svenska spriket
och att annonsérerna riktade sig till den svenska marknaden. Vidare
handlade programmet om kriminalitet 1 Sverige och den pédstidda
skadan hade uppstitt i Sverige. Det var direktsint och domstolen
hade inte fitt forklarat for sig att nigon redigering eller annan inne-
hallskontroll bedrevs frin utlandet. Domstolen konstaterade att pro-
grammet och dess sindning till sin natur var helt svenskt och menade
att den svenska staten under dessa omstindigheter hade en skyldighet
enligt artikel 6.1 1 Europakonventionen att tillhandahilla en effektiv
tillgdng till domstolsprévning.

Europadomstolen konstaterade att de nationella domstolarna hade
tillimpat regelverket pd ett sitt som gjorde att Arlewin inte kunde
gora ndgon ansvarig for sindningen i Sverige. Att kriva att han skulle
vicka talan i Storbritannien ansdgs inte rimligt. Sverige hade dir-

143



Grundlagsskyddet for vissa sandningar av program via satellit SOU 2020:45

igenom férnekat honom hans ritt till domstolsprévning. Dirmed
foreldg en krinkning av artikel 6.1. Med denna utging prévade inte
domstolen den pastddda krinkningen av artiklarna 8 och 13 eftersom
pastdendena om krinkning enligt dessa artiklar inte gav upphov till
ndgra separata frigor som inte redan omfattades av prévningen av
artikel 6.1.

Arlewin tilldémdes ett skadestind om 12 000 euro.

8.5 AV-direktivets regler om ursprungslandsprincipen

Som har framgdtt ovan byggde Sveriges argumentation i Arlewin-
mélet bl.a. pd att Storbritannien var sindarland enligt AV-direktivet.
Det direktivet dr ett inremarknadsdirektiv vars huvudsakliga syfte dr
att underlitta {6r tv-sindningar mellan medlemslinderna. Direktivet
omfattade ursprungligen endast tv-sindningar men utvidgades 2007
till att omfatta ocksd bestill-tv-tjinster. Efter dndringar som antogs
inovember 2018 (indringsdirektivet’) omfattar direktivet dessutom
s.k. videodelningsplattformstjinster.

AV-direktivet bygger pd den s.k. ursprungslands- eller sindar-
landsprincipen. Principen innebir att den ansvariga medlemsstaten
ir skyldig att sikerstilla att alla tv-sindningar som sinds av program-
foretag inom dess jurisdiktion verensstimmer med regelverket som
giller f6r sindningar avsedda f6r allminheten i den egna medlems-
staten. En leverantor av audiovisuella medietjinster kommer alltsd
att omfattas av en enda medlemsstats jurisdiktion.

Regleringen 1 AV-direktivet avser huvudsakligen utformning av
reklam, annonsmingd och placering av annonser, skydd av minder-
driga samt innehdll som uppmanar till hat och vald.

Artikel 2 1 direktivet reglerar vilken medlemsstat som ir ansvarig,
dvs. vilket land som har jurisdiktion.

I forsta hand avgors detta utifrdn var en leverantdr av medietjins-
ter ir etablerad. Avgorande for det dr primirt var leverantdren har sitt
huvudkontor och var de redaktionella besluten fattas, men om detta
sker 1 olika linder kan det avgérande bli bl.a. var en betydande del av
arbetsstyrkan ir verksam. Om etableringskriterierna inte ir tillimp-

3 Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2018/1808 av den 14 november 2018 om ind-
ring av direktiv 2010/13/EU om samordning av vissa bestimmelser som faststills i medlems-
staternas lagar och andra férfattningar om tillhandah3llande av audiovisuella medietjinster
(direktivet om audiovisuella medietjinster), mot bakgrund av indrade marknadsférhillanden.
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liga bestims ansvarig medlemsstat i stillet utifrin tekniska kriterier,
som exempelvis var en satellitupplink ir belidgen.

8.6 Overviaganden och forslag

8.6.1 Vilken slutsats kan dras av Europadomstolens avgérande?

Kommitténs beddmning: Utifrin vad som ir kint om omstin-
digheterna kring det aktuella fallet gdr det inte att med sikerhet
siga att Arlewin hade kunnat {8 sin ritt till en effektiv domstols-
provning tillgodosedd.

Utgangspunkter

Kommittén ska enligt direktiven analysera hur yttrandefrihetsgrund-
lagens utrymme for utkrivande av ansvar vid sindningar som sinds
via satellit och som utgdr frin utlandet forhiller sig till artikel 6.1 1
Europakonventionen.

Kommitténs uppdrag i denna del har sin grund 1 Europadomsto-
lens fillning av Sverige 1 Arlewin-maélet och en viktig parameter ir
forstds hur Europadomstolens dom ska uppfattas och om Sverige,
trots vad som sigs i domen, ind3 skulle kunna tillgodose ritten till
en effektiv domstolsprévning 1 en motsvarande situation.

Det gir inte att utlisa ur domen att Europadomstolen stiller ndgot
krav pd att det krivs en straffrittslig provning, utan dven en civil-
rittslig talan om skadestind borde kunna uppfylla Europakonven-
tionens krav pd en effektiv domstolsprévning. Detta ir 1 linje med
Europadomstolens beddmning 1 andra fall och det forhdllandet att for-
tal inte ir straffbelagt i alla konventionsstater.

Utgidngspunkten f6r kommittén dr dirfor att bdde férutsittningarna
for en straffrittslig och en skadestdndsrittslig provning bor beaktas
vid kommitténs bedémning.

Europadomstolen uttalade i och for sig att det i den aktuella situa-
tionen inte fanns nigon mojlighet att hilla ndgon ansvarig enligt den
generella regleringen 1 brottsbalken. Huruvida ansvar enligt brotts-
balken verkligen har varit helt uteslutet dr dock enligt kommittén
svirt att uttala sig om 1 efterhand eftersom Arlewin 3terkallade sin
talan vid tingsritten. Hans talan enligt brottsbalken prévades alltsd
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inte av svensk domstol. Det tycks inte heller i praxis finnas nigot
exempel pd en motsvarande situation dir nigon har f6rsékt f8 en prov-
ning med stdd av allminna regler i brottsbalken eller skadestinds-
lagen. Nigot generellt hinder finns dock inte mot att féra en talan
enligt brottsbalken eller skadestdndslagen nir ansvarsordningen 1 ytt-
randefrihetsgrundlagen inte ir tillimplig.

Kommittén har dirfor analyserat vilka méjligheter det finns att i
en motsvarande situation fora en sidan talan och vilka forutsite-
ningar som d4 méste vara uppfyllda.

Kan nigon annan in meddelaren stillas till svars?

Som har framgdtt ovan omfattas t.ex. en programledare som uttalar
sig 1 ett tv-program av meddelarfrihet. S3 kan dven vara fallet nir det
ir friga om en sindning av ett program frin utlandet. I den situa-
tionen motsvaras dock inte meddelarfriheten av nigot ensamansvar
enligt yttrandefrihetsgrundlagen. For att nigon annan i den situatio-
nen ska ansvara straffrittsligt enligt allminna regler krivs att denne
har agerat som girningsman eller uppfyller férutsittningarna for ett
medverkansansvar.

For ett medverkansansvar krivs dock att det ir friga om medverkan
till ett brott. Ett uttalande som sker med meddelarfrihet kan inte
anses vara brottsligt. Kommitténs bedémning ir mot den bakgrun-
den att ett medverkansansvar till en girning som omfattas av med-
delarfrihet bér vara uteslutet. P4 samma sitt bor ett skadestdndsritts-
ligt ansvar f6r krinkning till f6ljd av uttalandet inte kunna uppkomma,
eftersom skadestdndsansvar for krinkning endast kan uppkomma
vid brott (om meddelarfrihet och skadestdndsansvar {6r arbetsgivare,
se Justitiekanslerns beslut den 28 januari 2003, dnr 3559-02-40).

Detta utesluter dock inte att det kan vara mojligt att utkriva
straff- eller skadestdndsrittsligt ansvar av andra aktdrer in med-
delaren, t.ex. personer som ir inblandade i produktionen, sindningen
eller forsiljningen av ett visst program. For straffrittsligt ansvar krivs
det emellertid att personen ifrdga har begdtt ett eget brott och allts3
sjilv dr girningsman. Det ir alltsd inte friga om medverkan till den
girning som omfattas av meddelarfrihet. Ett girningsmannaansvar kan
bli aktuellt t.ex. nir ndgon sprider vidare ett uttalande som har ut-
talats med meddelarfrihet men som annars skulle ha varit att bedéma
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som fortal. Eftersom det utgor fortal dven att sprida ett sddant ytt-
rande vidare kan spridaren genom sitt agerande gora sig skyldig till
ett eget fortalsbrott och bli straff- och skadestindsrittsligt ansvarig
for detta. En skadestdndstalan kan ocksg riktas mot en juridisk per-
son, men det krivs allts att ett brott har begdtts for att det ska finnas
ritt till krinkningsersittning.

Av det anférda kan den slutsatsen dras att t.ex. en vd for ett pro-
duktionsbolag — om alla férutsittningar ir uppfyllda — skulle kunna
hillas ansvarig for spridning av ett yttrande som utgér fortal, trots
att yttrandet som sidant omfattats av meddelarfrihet.

I Arlewin-fallet komplicerades dock saken av att talan vicktes
mot den person som var vd fér produktionsbolaget men som sam-
tidigt 1 egenskap av programledare hade meddelarfrihet. Den frigan
kan stillas om det alls finns mojlighet att stilla t.ex. en vd till svars
som girningsman enligt brottsbalken trots att han eller hon i rollen
som programledare har agerat med meddelarfrihet enligt yttrandefri-
hetsgrundlagen. Kommitténs bedémning ir att detta rimligen bor
vara uteslutet.

Aven frigan om uppsit blir komplicerad nir det som i Arlewin-
fallet dr friga om en direktsindning och det dessutom ir samma
person som uttalar sig med meddelarfrihet och som mojligen skulle
kunna ansvara enligt brottsbalken. I och fér sig skulle en vd kunna
ha uppsét till det som sigs av ndgon annan i en direktsindning, 1 vart
fall om detta sker enligt ett forutbestimt manus. Men ir det friga om
ett spontant yttrande av ovintat inneh3ll ir det inte sikert att bedém-
ningen blir densamma. I Arlewin-fallet skulle 1 och fér sig vd:n méj-
ligen kunna anses ha uppsit oavsett om yttrandena var férutbestimda
eller inte, eftersom det var han sjilv som uttalade dem. Detta ir dock
inte nigon sjilvklar bedémning.

Slutsatser

Som har framgitt ovan kan det alltsd t.ex. vid fértal finnas méjlighet
att fora talan enligt brottsbalken och/eller skadestdndslagen i de situa-
tioner nir meddelarfriheten inte motsvaras av nigot ensamansvar.
Det kan vara frdga om att féra en talan t.ex. mot vd:n for ett produk-
tionsbolag eller nigon annan som kan anses ansvara for sindningen
av programmet.
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Mot den bakgrunden kan Europadomstolens slutsats — att det
varken gér att fora talan enligt yttrandefrihetsgrundlagen eller brotts-
balken — uppfattas som vil kategorisk. Domstolen uttalar sig dock 1
det enskilda fallet och utifrin den instillning som Sverige hade i milet.
Som har framgtt ovan invinde inte Sverige mot Arlewins pistiende
om att det inte gick att stilla nigon tll svars i1 den aktuella situatio-
nen, vilket innebir att domstolen hade att utgd frdn detta.

Sveriges instillning 1 mélet kan ha sin forklaring 1 hur Arlewin
hade lagt upp sin talan. Hans talan riktades mot den person som bade
var programledare f6r programmet och vd fér produktionsbolaget.
I egenskap av programledare hade personen i1 friga meddelarfrihet
vilket, 1 linje med den bedémning kommittén nyss gjort, torde inne-
bira att det inte heller gick att stilla honom till svars 1 egenskap av
vd. Det var dessutom friga om en direktsindning vilket komplicerar
uppsitsbedémningen.

Det sitt som de svenska domstolarna har formulerat sig pa ute-
sluter dock inte att en prévning hade varit mojlig. Tvirtom hinvisar
bide tingsritten och Hogsta domstolen till den prévning som skulle
ske 1 tingsritten enligt brottsbalkens regler efter det att frigan om
ansvar enligt yttrandefrihetsgrundlagen hade avvisats.

Eftersom Arlewin 4terkallade sin talan kom emellertid inte frigan
att provas av domstol. Det kan dock inte uteslutas att en prévning i
tingsritten hade kunnat svara mot Europakonventionens krav p en
effektiv domstolsprévning. Det kan inte heller, utifrin vad som ir
kint, helt uteslutas att Arlewin skulle ha kunnat rikta sin talan mot
nigon annan person som var inblandad 1 produktionen eller sind-
ningen, vilket 1 s3 fall ocks8 borde kunna anses tillgodose ritten till
en effektiv domstolsprévning 1 Europakonventionens mening.

Sammantaget anser kommittén att det, utifrin vad som ir kint
om omstindigheterna kring det aktuella fallet, inte med sikerhet gir
att dra slutsatsen att Arlewin varit helt rittslos 1 den aktuella situa-
tionen. Det ir inte helt uteslutet att Arlewin hade kunnat {3 sin ritt
till en effektiv domstolsprévning tillgodosedd. Men i avsaknad av
praxis pd omradet gir det inte att siga hur en svensk domstol skulle
bedéma en liknande situation.
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8.6.2  En effektiv domstolsprovning i Sverige

Kommitténs beddmning: Pistienden om t.ex. fortal i program
av den karaktir som Europadomstolen har tagit stillning till i det
aktuella méilet bor kunna prévas 1 svensk domstol.

Trots att Arlewin-malet dr ett enskilt fall och att omstindigheterna
var speciella visar analysen att det dven kan uppkomma andra situa-
tioner dir det ir svirt, eller kanske till och med omgjligt, att stilla
ndgon till svars 1 Sverige for uttalanden 1 ett program som kan upp-
fattas som i allt visentligt svenskt. Aven om det inte ir uteslutet att
nigon kan ansvara for t.ex. ett eget fortalsbrott nir denne sprider ett
yttrande finns det andra brott, bl.a. olaga hot, dir den som sprider
uttalandet vidare inte ansvarar pi motsvarande sitt.

Det grundliggande problemet ligger 1 att meddelarfriheten inte
motsvaras av ndgot ensamansvar nir sindningarna inte utgdr frin
Sverige 1 yttrandefrihetsgrundlagens mening. Denna diskrepans kan
uppfattas som motiverad och godtagbar nir det ir friga om sind-
ningar med ingen eller mycket begrinsad anknytning till Sverige.
Det ir di nirmast frdga om att ndgon utnyttjar sin meddelarfrihet
hir i Sverige i férhéllande till utlindska medier som i huvudsak riktar
sig mot en utlindsk publik. Ju starkare anknytning programmen har
till Sverige desto mer kan dock diskrepansen ifrdgasittas och nir det
ir frdga om sindningar av program som har s8 pass stark anknytning
till Sverige som t.ex. program 1 TV3 och Kanal 5 stills frigan pa sin
spets. Dessa sindningar ir i allt visentligt inriktade pd en publik som
bor 1 Sverige och som talar svenska. Programmen kan spelas in och
produceras 1 Sverige och de vidaresinds hir pd ett sitt som innebir
att en tittare sannolikt inte uppfattar vissa program som mindre svenska
in t.ex. program 1 TV4.

Kommittén delar Europadomstolens bedémning att det inte ir
rimligt att en person som anser sig t.ex. fértalad 1 ett program av
denna karaktir ska behdva vinda sig till utlindsk domstol for att £
sin sak prévad. Det finns dirfér goda skil for att se dver den nuva-
rande ordningen.
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8.6.3  Hur bor regleringen utformas?

Kommitténs f6rslag: Yttrandefrihetsgrundlagens territoriella till-
limpningsomride utvidgas genom att sddana program i tv som fér-
medlas hit genom satellitsindning frin utlandet, men som huvud-
sakligen dr avsedda att tas emot hir i landet, anses utg frin Sverige
under férutsittning att programmet samtidigt och oférindrat
vidaresinds hir.

Alternativ som har forkastats
En éndring inom straffritten eller skadestindsritten?

Kommittén har inledningsvis 6vervigt om en dndring i1 vanlig lag
skulle kunna tillgodose enskildas ritt till en effektiv domstolsprév-
ning nir det ir frdga om sindningar av program fran utlandet som
kan uppfattas som svenska. En sidan dndring skulle vara ett mindre
ingripande alternativ 4n 4ndring av grundlag. Andringen skulle syfta
tll att en person som anser sig vara t.ex. fortalad 1 ett program 1
exempelvis TV3 eller Kanal 5 kan {2 sin sak prévad i domstol trots
att den som gor uttalandet omfattas av meddelarfrihet. Som har nimnts
ovan ir det kommitténs beddmning att bide en straffrittslig prévning
och en skadestdndsprocess bor kunna uppfylla kravet pd en effektiv
domstolsprévning.

Det straffrittsliga systemet bygger pa krav pd uppsit om det inte
ir friga om s.k. oaktsamhetsbrott som ir straftbara dven vid oakt-
samhet. For att med sikerhet kunna stilla ndgon till svars straffritts-
ligt 1 den aktuella situationen skulle dock kravet pd uppsét eller oakt-
samhet behdva fringds, eftersom det 1 vissa situationer, sirskilt vid
direktsindning, sannolikt inte kommer att finnas ngon annan in
meddelaren som har agerat uppsitligt eller oaktsamt. Att tillskapa en
straffrittslig bestimmelse som inte kriver ndgon form av uppsit eller
oaktsamhet vore frimmande for straffritten. Kommittén har gjort be-
démningen att detta dirfor inte dr en framkomlig vig.

Aven inom skadestindsritten ir huvudregeln att det krivs uppsét
eller oaktsamhet. Det férekommer dock ocksi strikt ansvar, dvs. ett
ansvar oberoende av nigons villande. Ritten till skadestdnd uppstar
i stillet genom det sitt pd vilket skadan har uppstitt, t.ex. genom
elektrisk strom, genom luftfart eller genom oljeutslipp frin fartyg.
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Det handlar allts§ frimst om sirskilt farliga verksamheter dir det
beddémts att den som bedriver verksamheten bor bira ansvaret fér
skador som orsakas.

Kommittén har bedémt att en skadestdndsbestimmelse med strike
ansvar i och f6r sig skulle kunna méjliggora ett ansvarsutkrivande.
En sddan bestimmelse ir dock systematiskt sett svir att férena med
de situationer dir det 1 dag férekommer strikt ansvar. Mot bakgrund
av detta har alternativet med ett strikt skadestindsansvar inte heller
ansetts vara en framkomlig vig.

Kommittén har alltsd inte funnit ndgra limpliga [6sningar genom
indring av vanlig lag. Detta alternativ har dirfor avfirdats och kom-
mittén har i stillet underséke vilka dndringar 1 grundlag som skulle
kunna aktualiseras for att komma till ritta med problemet.

En inskrinkning av meddelarfribeten?

Det foérhdllandet att det kan vara svirt att stilla ndgon till svars 1 de
aktuella situationerna beror alltsd pd att meddelarfriheten inte mot-
svaras av ngot ensamansvar.

For att 16sa detta skulle meddelarfriheten kunna inskrinkas av-
seende vidaresindningar av program fran utlandet. Detta skulle med-
fora att den som limnar uppgifter for publicering eller uttalar sig
t.ex. 1 program 1 TV3 och Kanal 5 inte omfattas av meddelarfrihet
utan skulle kunna stillas tll svars, t.ex. for fortal, enligt brottsbalkens
eller skadestindslagens regler. Det problem som Europadomstolens
avgorande tar sikte pd skulle 16sas med ett sddant forslag.

Eftersom en inskrinkning av meddelarfriheten ir en ingripande
dtgird har kommittén 6vervigt olika alternativ for att gora en inskrink-
ning s begrinsad som mojligt. Det minst ingripande alternativet skulle
vara att inskrinka meddelarfriheten endast for de sindningar av pro-
gram som kan sigas omfattas av Europadomstolens stillningstagan-
den, dvs. satellitsindningar som vidaresinds hir och har stark anknyt-
ning hit. Eftersom problemet torde vara storst vid direktsindningar
borde inskrinkningen ocksi kunna snivas in ytterligare genom att
endast avse sidana sindningar.

Kommittén anser dock att redan en sddan inskrinkning av med-
delarfriheten skulle utgéra ett visentligt ingrepp 1 det skydd som
ansetts vara en av hérnpelarna i tryck- och yttrandefrihetsritten. En
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sddan inskrinkning skulle kunna minska incitamentet att limna upp-
gifter eller att medverka i de berérda tv-programmen. Kommittén
anser dirfor att en sddan 4tgird inte kan motiveras, sirskilt inte nir
en inskrinkning skulle triffa just de program frin utlandet som har
starkast anknytning till Sverige.

Yitrandefribetsgrundlagen gors belt eller delvis tillimplig pd vissa
vidaresindningar?

Eftersom kommittén anser att det inte finns férutsittningar att
inskrinka meddelarfriheten behéver en eventuell grundlagsindring
sikerstilla att nigon annan in meddelaren kan stillas till svars. D3
det rér sig om programverksamhet utomlands skulle en sddan regler-
ing behova fjirma sig frén det principiella stillningstagandet att det
1 stora delar saknas forutsittningar att tillimpa det tryck- och ytt-
randefrihetsrittsliga systemet med ensamansvar nir programverk-
samheten bedrivs 1 utlandet. Detta alternativ férutsitter alltsd att
systemet med ensamansvar i ndgon form kan tillimpas dven om pro-
gramverksamheten bedrivs utomlands.

En l6sning skulle kunna vara att gora ett tilligg 1 den paragraf dir
det anges vilka delar av yttrandefrihetsgrundlagen som ir tillimpliga
pd vidaresindning av program som kommer frn utlandet eller som
formedlas hit genom satellitsindning men inte utgdr frén Sverige
(11 kap. 1 § YGL). Genom ett s3dant tilligg skulle ytterligare bestim-
melser 1 yttrandefrihetsgrundlagen, diribland reglerna om ensam-
ansvar och ansvarsordning, kunna géras tillimpliga pd de vidaresind-
ningar som har en sirskilt stark anknytning hit och fér vilka det enligt
kommitténs uppfattning bor finnas en mojlighet att f6ra en talan hir.

En hinvisning skulle emellertid dven behova goras bl.a. till brotts-
katalogen och de processuella bestimmelserna. Dessa regler hiinger
dock nira samman med 6vriga bestimmelser i1 grundlagen och kom-
mitténs beddmning dr att en hinvisning skulle behéva goras dven till
resterande bestimmelser {6r att undvika risken att regleringen inte
blir ssmmanhingande.

En hinvisning i 11 kap. 1§ till grundlagen 1 dess helhet skulle
innebira att yttrandefrihetsgrundlagens alla regler tillimpas pa vissa
vidaresindningar som inte utgdr frin Sverige. Yttrandefrihetsgrund-
lagen, liksom tillimpningslagen, skiljer dock pd sindningar och vidare-
sindningar och det ir inte sjilvklart att den slutsatsen kan dras att
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reglerna om sindningar i alla sammanhang kan tillimpas pa vidare-
sindningar. Det ir ocksd grundliggande for yttrandefrihetsgrund-
lagens tillimpning att sindningarna utgdr frin Sverige. Kommittén
ir mot den bakgrunden inte 6vertygad om att det ir limpligt att f6r-
soka l8sa frigan genom en dndring av 11 kap. 1 §.

En utvidgning bor ske av det territoriella tillimpningsomradet
En utvidgning genom ett tilligg 1 sindningsregeln

Kommittén har kommit fram till att en bittre 16sning ir att utvidga
yttrandefrihetsgrundlagens territoriella tillimpningsomride genom
en dndring 1 den s.k. sindningsregeln (1 kap. 3 § YGL). Regeln om-
fattar satellitsindningar som utgar frin Sverige men inte satellitsind-
ningar frin utlandet. Det avgdrande for var en satellitsindning utgir
ifrdn dr var programverksamheten bedrivs (NJA 2002 s. 314).

Genom ett tilligg i sindningsregeln skulle yttrandefrihetsgrund-
lagens tillimplighet kunna utvidgas till vissa utlindska satellitsind-
ningar av program genom att de anses utgd frin Sverige dven om pro-
gramverksamheten bedrivs utomlands. Grundlagen skulle dirmed
goras tillimplig 1 sin helhet pa sindningar av sddana program.

Det kan 1 och for sig tyckas inkonsekvent att uttryckligen 1 sind-
ningsregeln reglera vad som giller vissa sindningar av program nir
det 1 dvrigt framgdr av férarbeten och praxis vad som ir avgérande
for om en sindning utgdr frdn utlandet eller inte. Kommittén har dirfor
dvervigt att 1 lagtexten dven ange vad som 1 dag framgir av praxis och
forarbeten. Det finns dock svrigheter med att heltickande kodifiera
gillande ritt och en sidan reglering riskerar ocksd att bli oflexibel.
Kommittén har mot denna bakgrund avfirdat detta alternativ.

Den nérmare utformningen av bestimmelsen

Det ir forstds en lingtgdende 4tgird att utvidga yttrandefrihets-
grundlagens tillimpningsomrade till satellitsindningar som utgdr frin
utlandet. Det finns dirfor skl att noga dverviga vilka sindningar
som 1 sd fall ska omfattas. Det handlar d4 inte bara om att nigon ska
kunna stillas till svars f6r dessa sindningars innehdll utan dven om
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konsekvenserna av att dessa sindningar kommer att dtnjuta grund-
lagens starka skydd.

I detta sammanhang bér sirskilt beaktas risken for utlindsk pro-
paganda och desinformation i medier av olika slag som riktas mot
Sverige.

Hittills har, sdvitt kint, utlindska propagandasindningar inte varit
riktade mot Sverige utan det har snarast varit friga om att t.ex. en
stat har anvint svensk satellitkapacitet for sindningar riktade mot
andra stater. Det dr dock inte uteslutet att frimmande make eller
icke-statliga aktorer frdn annat land ocks3 skulle kunna rikta sindningar
mot Sverige 1 liknande syften. Som exempel kan nimnas desinforma-
tion och annan informationspdverkan syftande till att destabilisera
Sverige eller minska befolkningens férsvarsvilja och motstdndskraft
eller t.ex. Daesh/IS-propaganda i syfte att sprida skrick eller rekry-
tera anhingare.

Kommitténs utgdngspunkt ir att satellitsindningar av denna typ
inte bor omfattas av yttrandefrihetsgrundlagens skydd. Over huvud
taget fir inte regleringen triffa f6r brett och bli oéverblickbar. En
utvidgning av yttrandefrihetsgrundlagens tillimpningsomride bor dir-
for goras sd sniv som mojligt och 1 gorligaste mén begrinsas till tv-
program av den typ som kommitténs uppdrag avser och som Europa-
domstolen har uttalat sig om.

Mot bakgrund av ovanstdende anser kommittén att utvidgningen
endast bor omfatta sddana satellitsindningar som vidaresinds hir pd
det sitt som anges i 11 kap. 1 §. Det huvudsakliga skilet till detta ir
att program som vidaresinds hir — i marknit eller kabelnit — 6verlag
kan antas ha en avsevirt starkare anknytning till Sverige dn sindningar
som endast kan tas emot med en egen parabolantenn. Bestimmelsen
1 11 kap. 1 § omfattar dock inte bara vidaresindning av satellitsind-
ningar av tv-program av det slag som var aktuellt 1 Europadom-
stolens dom utan dven andra satellitsindningar som ndr Sverige frén
utlandet och dir anknytningen ir betydligt svagare. Ibland kan den
enda anknytningen till Sverige vara just att programmet vidaresinds
hir. Yttrandefrihetsgrundlagen bér inte omfatta sidana program
utan utvidgningen bor begrinsas till de program som har en tydlig
och visentlig anknytning hit och som i minga avseenden uppfattas
som svenska. Fér dessa program bor det diremot inte ha ndgon bety-
delse att programverksamheten ir f6rlagd utomlands utan deras starka
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anknytning till Sverige 1 6vrigt bor innebira att de ska anses utgd frdn
Sverige.

Avgoérande f6r anknytningen hit skulle t.ex. kunna vara att pro-
grammet spelas in eller produceras 1 Sverige, uteslutande har en svensk
publik och svenska medverkande eller att sindningen ir pa svenska
—eller kanske en kombination av dessa kriterier. Flera av de tinkbara
kriterierna ir dock svirdefinierade och ett mer évergripande krite-
rium dr dirfor att foredra.

Ett exempel pd ett sddant kriterium finns 1 1 kap. 17 § YGL dir
det anges att det 1 lag f&r meddelas foreskrifter for sindningar av
program som huvudsakligen ir avsedda att tas emot utomlands. Be-
stimmelsen ger en 6ppning f6r att meddela foreskrifter 1 vanlig lag
t.ex. nir det dr friga om satellitsindningar som 1 och for sig utgir
frdn Sverige men som huvudsakligen ir avsedda att tas emot utom-
lands. I3 kap. 11 § andra stycket tillimpningslagen finns en sidan fére-
skrift om undantag frin delar av yttrandefrihetsgrundlagen nir det
ir friga om program som sinds av andra in svenska programféretag
och som inte ir avsedda att tas emot i Sverige. Liknande uttryck an-
vinds dven 111 kap. 3 § YGL och i 13 kap. 3, 4 och 7 §§ TF.

Uttrycket “huvudsakligen dr avsedda att tas emot” anvinds alltsd
redan for att avgrinsa yttrandefrihetsgrundlagens territoriella till-
limplighet. Det talar for att uttrycket bor kunna anvindas for att
utvidga yttrandefrihetsgrundlagens territoriella tillimpningsomride
till vissa sindningar av program som har en stark anknytning till
Sverige pd liknande sitt som det program som var aktuellt 1 fallet
Arlewin. Som har framgdtt ovan ansdg Europadomstolen att pro-
grammet var helt svenskt till sin natur mot bakgrund av att program-
met hade producerats i Sverige, av svenskar, f6r svenskar, pd det svenska
spraket och att annonsérerna riktade sig till den svenska marknaden.
Dessutom handlade programmet om kriminalitet 1 Sverige och den
pastddda skadan hade uppstitt i Sverige.

Kommittén har vidare stillt sig frigan om utvidgningen ska om-
fatta bdde program i radio och tv eller vara begrinsad till den typ av
program som avsdgs i Europadomstolens dom, dvs. tv-program. Savitt
kommittén kinner till finns det inte 1 dag nigra program 1 radio som
skulle omfattas av en utvidgning av det nu aktuella slaget. Visserligen
féorekommer det att utlindska radiokanaler vidaresinds 1 kabelnit
men det kan inte sigas vara friga om sindningar som huvudsakligen ir
avsedda att tas emot i Sverige. I nuliget ser alltsd inte kommittén

155



Grundlagsskyddet for vissa sandningar av program via satellit SOU 2020:45

ndgot behov av att sindningar av radioprogram bér omfattas. Genom
att begrinsa utvidgningen till program i tv minskar ocks3 risken for
att utvidgningen fir odnskade konsekvenser. Regleringen bor dirfér
begrinsas till program 1 tv.

Kommittén foresldr allts att sidana program som ska omfattas
av utvidgningen ir

e program1itv som

o formedlas hit genom en satellitsindning som inte utgdr frin Sverige,
men som

o huvudsakligen dr avsedda att tas emot hir i landet,

e om programmet samtidigt och oférindrat vidaresinds hir.

Utvidgningens tillimpningsomrdde

I dag finns ett antal utlindska programféretag som har tillstdnd for
vidaresindning i marknitet och dirfor finns 1 tillstdndsregistret hos
Myndigheten f6r press, radio och tv. Tv-program som sidana pro-
gramforetag tillhandahiller kan omfattas av den foreslagna regler-
ingen. Aven utlindska tv-program som vidaresinds i olika typer av
kabelnit kan omfattas. Det krivs dock att det ir friga om satellit-
sindningar som huvudsakligen dr avsedda att tas emot 1 Sverige. Det
ir alltsd enbart sddana sindningar med stark anknytning hit som kom-
mer att anses utgd frdn Sverige.

Aven med en sidan sniv avgrinsning finns det givetvis skil att
beakta sannolikheten fér att utlindska sindningar kan komma att
anpassas for att 8 yttrandefrihetsgrundlagens skydd. Det skulle kunna
vara friga om allt frin ren underh8llning tll t.ex. sindningar med
vinklad eller osann information som syftar till att destabilisera lan-
det. De medverkande skulle di omfattas av meddelarfrihet medan
det skulle kunna bli svirt att stilla nigon till svars hir om det inte
finns nigon utgivare utsedd.

For att {3 grundlagsskydd kommer det dock att krivas bade att
programmen vidaresinds i Sverige och att dessa huvudsakligen ir
avsedda att tas emot hir, vilket férutsitter inte bara att sindningen
ir riktad mot Sverige tekniskt sett utan att den dven 1 andra hinse-
enden har stark svensk anknytning. Mot bakgrund av detta bedémer
kommittén sannolikheten f6r sidana anpassningar som ytterst be-
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grinsad. For att helt eliminera en sidan risk skulle det dock krivas
en reglering som definierar visst innehdll och utesluter detta frin
grundlagens tillimpningsomrade. Detta ir nigot som bér undvikas 1
grundlagssammanhang och kommittén anser att en sidan reglering
ir utesluten.

Sammanfattningsvis anser kommittén att utvidgningen av grund-
lagsskyddet genom de nimnda begrinsningarna blir vil avgrinsad
och enbart kommer att omfatta sddana program som kan uppfattas
som 1 allt visentligt svenska.

Det mer begrinsade skydd som giller f6r andra vidaresindningar
kommer dven fortsittningsvis att regleras 1 11 kap. YGL.

Vissa konsekvenser av att sindningarna ska anses utgd fran Sverige

Inneborden av att programmen kommer att anses utgd frin Sverige
ir att yttrandefrihetsgrundlagen 1 sin helhet blir tillimplig pd dessa.
Detta har tll foljd att bl.a. databasregeln blir tillimplig. Yttrande-
frihetsgrundlagen kommer alltsd att tillimpas pd de databaser som
tillhandahélls av de aktuella redaktionerna (1 kap. 4 § forsta stycket
1aYGL, se NJA 2001 s. 445). Foljden av detta ir att en utgivare ska
utses och att en anmilan ska goras till Myndigheten fér press, radio
och tv (4 kap. 1 § YGL och 3 kap. 18 § tillimpningslagen). Utgivaren,
som ska ha hemvist i Sverige, ansvarar f6r de yttrandefrihetsbrott som
eventuellt begds pd de webbplatser som redaktionen fér program-
men tillhandah3ller, medan de som limnar information har meddelar-
frihet. Eventuella yttrandefrihetsbrott kommer att hanteras 1 yttrande-
frihetsmal med jury och med Justitiekanslern som allmin dklagare.
Det kan diskuteras om detta ir en 6nskvird konsekvens, sirskilt
som det kan uppkomma svirigheter med att avgora vilka webbplatser
en redaktion kan anses tillhandahilla. Det bor dock beaktas att
huvudanledningen till att yttrandefrihetsgrundlagens ansvarsregler
bor goras tillimpliga ir programmens nira anknytning till Sverige
och dessas likheter med andra sindningar av program som omfattas
av yttrandefrihetsgrundlagen. Det finns mot den bakgrunden inte
skil att undanta vissa regler utan yttrandefrihetsgrundlagen bor ses
som ett sammanhdllet ”paket” av regler som — om inte mycket starka
skil talar for annat — bor gilla i sin helhet. Aven databasregeln ska
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alltsd vara tillimplig. Vilka webbplatser som kan anses tillhandahallas
av en viss redaktion fir, som i dag, avgoras i rittstillimpningen.

Forslaget innebir vidare att yttrandefrihetsgrundlagens princi-
per, t.ex. om censurférbud och etableringsfrihet kommer att tillim-
pas och att endast de brott som férekommer i brottskatalogen kom-
mer att vara straffbara. Prévningen ska ske med jury och med Justitie-
kanslern som &klagare.

Meddelarfrihet och anskaffarfrihet kommer att gilla enligt 1 kap.
10 § YGL. Det stdr alltsd var och en fritt att meddela och anskaffa
uppgifter for publicering i dessa program. De meddelar- och anskaffar-
brott som trots detta kan bli aktuella ir de som anges 1 5 kap. 4§,
diribland uppror, hogférrideri, spioneri och oriktigt utlimnande av
en allmin handling som inte ir tillginglig f6r var och en. Till skillnad
mot andra program som sinds frn sindare i utlandet giller alltsd
inte de begrinsningar 1 meddelar- och anskaffarfriheten som beskrivs
111 kap. och som innebir bl.a. att meddelar- och anskaffarfrihet inte
giller om meddelandet eller anskaffandet innefattar brott mot Sveriges
sikerhet.

Det forhdllandet att vissa program med stark anknytning hit
kommer att anses utgd frin Sverige och omfattas av yttrandefrihets-
grundlagen innebir dock inte att jurisdiktionen enligt radio- och tv-
lagen och AV-direktivet forindras. De sindningar som i dag anses
utgd frin ett visst land i radio- och tv-lagens mening kommer alltsd
att gora det dven fortsittningsvis. Till stora delar reglerar dock radio-
och tv-lagen och yttrandefrihetsgrundlagen olika, om in nirliggande,
rittsomriden och det finns inget hinder mot att ha olika jurisdiktion
1 dessa avseenden.

For de program som enligt férslaget kommer att omfattas av ytt-
randefrihetsgrundlagen kommer Justitiekanslern vara allmin §kla-
gare och pastddda brott kunna prévas i Sverige. Det forhillandet att
sindningarna fortfarande kommer att vara utlindska i radio- och tv-
lagens mening innebir dock att granskningsnimnden inte ir behorig
att prova klagomal utan att sddana dven fortsittningsvis kommer att
provas av nimndens motsvarigheter i utlandet.

Detta ir mojligen inte helt idealiskt men ur en enskild drabbads
perspektiv fir det indd anses vara till fordel att pdstiddda brott kan
provas hir i Sverige. Det forhdllandet att jurisdiktionen skulle komma
att skilja sig t ir alltsd enligt kommitténs mening inte nigot hinder
mot att ldta yttrandefrihetsgrundlagen bli tillimplig pd sindningarna.
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8.6.4  Ett ansvar infors for agare

Kommitténs forslag: Agaren ska svara i stillet for den som be-
driver sindningsverksamheten nir det ir friga om program som
anses utgd frin Sverige enligt det foreslagna tilligget 1 sindnings-
regeln och den som bedriver sindningsverksamheten inte hade
kind hemvist 1 Sverige vid tiden for brottet och inte heller kan
patriffas hir under rittegingen.

Ansvar {6r utgivare nir programverksamheten
bedrivs utomlands

Kommitténs forslag medfor en skyldighet att vid straffansvar utse
en utgivare for de program som omfattas av bestimmelsen. Ut-
givaren ska utses av den som bedriver sindningsverksamheten. Det
ir utgivaren eller dennes stillforetridare, om ndgon sddan har utsetts
och intritt som utgivare, som ansvarar f6r eventuella yttrandefrihets-
brott. For det fall att nigon behérig utgivare inte fanns nir brottet
begicks, om utgivaren var utsedd foér skens skull eller inte hade de
lagstadgade befogenheterna — eller om uppgift om utgivaren inte har
hallits ullginglig f6r allminheten pd féreskrivet sitt —ir det den som
bedriver sindningsverksamheten som ansvarar 1 stillet (6 kap. 1 och
3§§ YGL).

Beroende pd hur anknytningen till Sverige ser ut kan en sidan
16sning anses mer eller mindre tillfredsstillande. Det kan forstés finnas
ménga situationer nir programverksamheten bedrivs i utlandet och
det — som Hogsta domstolen uttalat 1 rittsfallet NJA 2002 s. 314 —
egentligen 1 mycket saknas forutsittningar for en tillimpning av det
tryck- och yttrandefrihetsrittsliga regelsystemet med ensamansvar.
Exempel pd problem som kan uppkomma ir svirigheter att utse en
utgivare, eftersom det finns ett krav pd att denne ska ha hemvist i
Sverige.

Finns det inte nigon utgivare utsedd ir det svirt att se att Justitie-
kanslern med framging skulle kunna driva den frigan i utlandet. Det
finns 1 och f6r sig i den situationen mojlighet att 1 stillet stilla den som
bedriver sindningsverksamheten till svars. Det kan dock vara en ut-
lindsk juridisk person, med de svirigheter som detta kan innebira
att utkriva ansvar i svensk domstol. Det finns inte heller skil att anta
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att de regler som finns om internationell rittslig hjilp skulle vara till
nigon egentlig hjilp 1 sammanhanget, bl.a. pd grund av de krav som
finns pd dubbel straffbarhet.

Det kan dock erinras om mojligheten att driva en talan om skade-
stdnd enligt 9 kap. yttrandefrihetsgrundlagen. Skadestdnd kan krivas
av den som ansvarar enligt ansvarskedjan, dvs. 1 forsta hand utgivaren
eller stillforetridaren. Den som bedriver programverksamheten ir
emellertid ocksd skadestindsrittsligt ansvarig (2 § andra stycket).
Det ir allts mojligt att kriva skadestdnd frén denne dven om ndgon
ansvarséverging inte har skett. Till detta kommer att om ndgon ir
ansvarig for skadestdnd 1 egenskap av stillforetridare for en juridisk
person kan skadestdndskravet riktas direkt mot den juridiska perso-
nen (5 § forsta stycket). Ansvaret dr dven 1 detta fall solidariske (6 §).

Krav pd skadestdnd kan ocks3 framstillas trots att straff fér brottet
inte kan démas ut pd grund av preskription eller av ndgot annat skil,
t.ex. att den som ansvarar for brottet har avlidit (7 §).

Mojligheterna att féra en skadestindstalan ir alltsd inte lika begrin-
sade som for en straffrittslig talan. Liknande problem som redovisats
ovan kan emellertid uppkomma nir det ir friga om ett utlindskt pro-
gramforetag som ligger bakom sindningarna.

Mot bakgrund av det anférda anser kommittén att det, for att
underlitta ett ansvarsutkrivande, bor inforas ytterligare ett led 1 an-
svarskedjan nir det ir friga om programverksamhet som bedrivs
utomlands. For en sddan ordning kan inspiration himtas frin ansvars-
kedjan for tryckta skrifter.

Ansvar for dgaren till den som bedriver sindningsverksamheten

For tryckta periodiska skrifter ansvarar i forsta hand den ansvariga
utgivaren eller dennes stillféretridare. Om utgivaren inte dr ansvarig
utkrivs 1 stillet ett dgaransvar (8 kap. 3 § TF). Kan det inte visas vem
som var dgare vid utgivningen ansvarar i stillet tryckaren, och i sista
hand kan spridaren bli ansvarig. For tryckta skrifter som inte ir
periodiska dr det 1 férsta hand forfattaren som ansvarar och direfter,
nigot forenklat, 1 tur och ordning, utgivaren, f6rliggaren, tryckaren
och spridaren.

Nir det giller skrifter som ir tryckta utomlands men som ges ut
1 Sverige giller dock inte ansvaret for tryckaren, utan 1 stillet for
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denne ansvarar den som har 18tit limna ut skriften {6r spridning i
Sverige. Om det inte kan visas vem denne ir, eller om denne inte
hade hemvist 1 Sverige nir skriften gavs ut, ir det i stillet den som
anses som spridare enligt 6 kap. TF som ansvarar (13 kap. 5 § TF).

P3 liknande sitt skulle en spridare, vilket torde motsvaras av den
som vidaresinder programmet, kunna ges ett presumtionsansvar enligt
yttrandefrihetsgrundlagen. Detta har dock tidigare inte ansetts vara
rimligt pd yttrandefrihetsgrundlagens omride, dd den som ombesér-
jer den samtidiga och oférindrade vidaresindningen normalt sett
inte kan kontrollera innehdllet i f6rvig, saknar méjlighet att paverka
innehéllet 1 vad som vidareférmedlas och inte heller kan publicera
ndgot sjilv (se prop. 1990/91:64 s. 54). Det ir alltsd svirt att motivera
att spridaren ska fi ett ensamansvar pd motsvarande sitt som enligt
tryckfrihetsforordningen, eftersom férutsittningarna skiljer sig at.

Ett alternativ ir att i stillet inféra ett dgaransvar, dvs. ett ansvar
for dgaren till den som bedriver sindningsverksamheten. Med ett
sddant ansvar kommer dgaren att presumeras kinna till vad som sinds
dven om denne kanske inte sjilv ir inblandad 1 den konkreta pro-
gramverksamheten. Agaren fir genom detta ansvar ett starkt incita-
ment att se till att den som bedriver verksamheten uppfyller sin skyl-
dighet att utse en utgivare.

Om det ir friga om en utlindsk dgare kan det i och fér sig finnas
liknande svirigheter med detta alternativ som med att program-
foretaget kan bli ansvarigt. Det dr dock inte uteslutet att dgaren ir
ett svenskt bolag nir det ror sig om sindningar som huvudsakligen
ir avsedda att tas emot hir. Ett exempel pd detta dr det brittiska
bolag som har tillstind att vidaresinda bl.a. TV3 i marknitet. Bolaget
igs av ett svenskt bolag, som i sin tur dgs av svenska bolag 1 flera led.

Mot bakgrund av ovanstdende anser kommittén att det bor finnas
en mojlighet att stilla dgare till svars. Det bor alltsd liggas till ytter-
ligare ett led 1 ansvarskedjan for den aktuella typen av sindningar.

Ansvaret bér, pd det sitt som ir brukligt i tryckfrihetsférord-
ningen och yttrandefrihetsgrundlagen vara successivt, i detta fall nir-
mast i férhillande till det ansvar som enligt 6 kap. 3 § YGL aligger den
som bedriver sindningsverksamheten. Ansvaret bér, delvis med fére-
bild i 6 kap. 4 § 2 och 9 kap. 4 § YGL, g8 6ver pd dgaren om den som
bedriver sindningsverksamheten inte hade kind hemvist 1 Sverige vid
tiden fér brottet och inte heller kan patriffas hir under rittegingen,
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eftersom det frimst ir 1 den situationen som det kan finnas svirig-
heter att utkriva ansvar.

Normalt sett torde en dgare vara ett bolag. En annan sak ir givet-
vis att det endast ir fysiska personer som kan ansvara for sjilva
brottet. Detta innebir att det utifrdn allminna principer om fore-
tagsansvar miste bedomas vilken eller vilka personer inom t.ex. ett
foretag som ska ansvara (NJA 2004 s. 574). Aven om det ir friga om
foretag som bedriver sindningsverksamheten och som ir dgare ir det
alltsd fysiska personer inom dessa foretag som kommer att ansvara
for brotten. Det avgdrande for ansvarsévergdngen blir alltsd, till f61;d
av den systematik som finns 1 reglerna om ansvarsordning, om den
person som ska stillas till svars inte har kind hemvist 1 Sverige och
inte heller kan patriffas hir under rittegingen.

Har ansvaret gdtt 6ver pd dgaren kan denne ocksg bli skadestinds-
skyldig (9 kap. 2 § forsta stycket). Skadestdndstalan kan d3 riktas
antingen mot den fysiska person som ansvarar enligt de straffritts-
liga reglerna eller mot den juridiska personen. Eftersom dessa ansva-
rar solidariskt gdr det ocksd att rikta talan mot bida. Dessutom gér
det att rikta en skadestindstalan mot den som bedriver program-
verksamheten. Det forhdllandet att dgaren liggs till 1 ansvarskedjan
innebir alltsd ocksd en 6kad mojlighet att utkriva skadestand.

Eftersom det handlar om sindningar som huvudsakligen ir av-
sedda att tas emot hir kan dock anknytningen till Sverige ofta antas
vara s stark att problemen med att stilla en utgivare till svars inte
ska overdrivas. Forslaget innebir ju att det ska finnas en utgivare
som har hemvist i Sverige, och féljer programforetagen detta krav s3
kommer det att finnas en utgivare hir som kan stillas till svars for
eventuella brottsliga uttalanden. Det finns inte 1 nuliget skal att dver-
driva risken for att detta krav inte kommer att uppfyllas, sirskilt d3
det 1 flertalet fall ror sig om etablerade programféretag, med ling
erfarenhet av publicistisk verksamhet och ofta med stark svensk an-
knytning.

8.6.5 Behoérig domstol

Kommitténs forslag: Yttrandefrihetsmdl om sddana program som
anses utgd frin Sverige enligt det foreslagna tilligget 1 sindnings-
regeln ska tas upp av Stockholms tingsritt.
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Ett syfte med det foreslagna tilligget i sindningsregeln ir att ett
pastdende om att ett yttrandefrihetsbrott har begdtts 1 den aktuella
typen av sindningar ska kunna prévas i1 svensk domstol. Frigan ir
di 1 vilken domstol detta ska ske. Enligt 10 kap. 1 § YGL som hin-
visar till 12 kap. 2 § TF ska ett yttrandefrihetsmal provas vid den tings-
ritt inom vars domkrets linsstyrelsen har sitt site. Det avgorande
fér bedomningen av vilken linsstyrelse som ir aktuell ir enligt 7 kap.
3 § tillimpningslagen den ort varifrn sindningen av programmet
har utgitt.

Inneborden av kommitténs férslag dr att sindningarna kommer
att betraktas som svenska, men eftersom det i praktiken ir friga om
sindningar frin utlandet gir det inte att direkt knyta dem till nigon
svensk ort och dirmed inte heller till ndgon linsstyrelse eller tings-
ritt. Det finns dirfor ett behov av att 1 lag ange vilken tingsritt som
ska ta upp dessa mal. Kommittén anser att Stockholms tingsritt bor
vara behérig domstol.
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9 Grundlagsskyddet for
avbildning, beskrivning och
matning av skyddsobjekt

9.1 Uppdraget

Skyddslagen har till syfte att ge ett forstirke skydd till vissa bygg-
nader, omraden, anliggningar och objekt mot bl.a. sabotage, terrorist-
brott och spioneri. Ett beslut om att en byggnad eller anliggning etc.
ska utgora ett skyddsobjekt innebir att obehériga inte har tilltride
till objektet. Ett sidant tilltridesférbud kan antingen férenas med,
eller ersittas av, ett avbildningstérbud. Ett avbildningsférbud inne-
bir att det dr férbjudet att gora avbildningar, beskrivningar och mit-
ningar av eller inom skyddsobjektet. Férbudet syftar till att hindra
spridning av information och dirmed forstirka sekretesskyddet.

Tidigare har uppfattningen varit att skyddslagens avbildnings-
forbud giller oavsett 1 vilket syfte avbildningen sker. Det har sdledes
ansetts otillitet att avbilda, beskriva och mita ett skyddsobjekt dven
om detta skett 1 syfte att avbildningen, beskrivningen eller mitningen
ska publiceras i grundlagsskyddade medier. Hogsta domstolen har
emellertid i rittsfallet NJA 2015 s. 298 gjort beddmningen att férbudet
inte gdr att uppritthilla nir det dr friga om fotografering eller annan
avbildning som utgor anskaffande av bilder f6r publicering i medier
som omfattas av tryckfrihetsférordningen eller yttrandefrihetsgrund-
lagen. Skilet till detta dr den grundlagsreglerade anskaffarfriheten.

I kommitténs direktiv konstateras att inskrinkningen av mojlig-
heten att ingripa mot en 6vertridelse av avbildningsférbudet aldrig
varit dsyftad och utgdr en pataglig férsimring av skyddet av totalfér-
svaret. Kommittén har dirfor getts i uppdrag att analysera hur skydds-
lagens regler om avbildningsférbud, évertridelse av sddant forbud
samt om beslag och férverkande férhéller sig till tryckfrihetstorord-
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ningens och yttrandefrihetsgrundlagens regler om anskaffarfrihet,
censurférbud och férbud mot hindrande dtgirder. Kommittén ska
ocksd éverviga om det finns behov av lagindringar for att mojliggora
avbildningsférbud och ingripanden mot 6vertridelser av sddana férbud
med stdd av skyddslagen dven nir anskaffning sker for publicering i
grundlagsskyddade medier.

Det ingdr inte 1 uppdraget att dverviga eller féresld inskrinkningar
i grundlagarnas censurférbud.

9.2 Anskaffarfriheten

I tryckfrihetsférordningen regleras anskaffarfriheteni1 kap. 7 § andra
stycket. Dir anges att det stdr var och en fritt att anskaffa uppgifter
ivilket imne som helst f6r att géra dem offentliga 1 trycke skrift eller
for att limna dem vidare for publicering.

Bestimmelsen infordes efter den s.k. IB-affiren 1 borjan pd 1970-
talet. I affirens rittsliga efterspel klargjordes att obehorigt anskaffande
— som 1 det fallet ansdgs ha skett genom spioneri — inte var under-
kastat tryckfrihetsférordningens regler, iven om anskaffandet lett till
publicering.

Mot bakgrund av IB-affiren ansdgs att skyddet for anskaffare
skulle komma till klart uttryck i tryckfrihetstérordningen, vilket
skedde genom grundlagsindringar som tridde i kraft den 1 januari
1978 (prop. 1975/76:204 s. 9699 och 125-131). Genom lagstift-
ningen klargjordes att grundlagsskyddet inte ska kunna kringgds
genom att rittsliga dtgirder riktas mot girningar som féregdr en publi-
cering. Anskaffarfriheten skyddar siledes en stor del av det journa-
listiska arbetet, bl.a. intervjuer och efterforskning 1 arkiv.

Ritten att anskaffa uppgifter tillkommer bide dem som anges i
paragrafens forsta stycke, bl.a. férfattare och utgivare, och dem som
har skydd enligt samma stycke, nimligen meddelare. Savitt giller med-
delare ligger en begrinsning i1 detta. Den som anskaffar uppgifter
med avsikt att de ska publiceras men som inte sjilv avser att offent-
liggdra dem skyddas av bestimmelsen endast om han eller hon limnar,
eller avser att limna, uppgifterna vidare till ndgon i1 den mottagar-
krets som anges i forsta stycket, dvs. forfattare, annan upphovsman,
utgivare, redaktion eller nyhetsbyrd. Den som tar emot uppgifter for
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att vidarebefordra dem fér publicering omfattas ocksd av anskaffar-
friheten.

Skyddet foér anskaffaren ir oberoende av om 3tgirden har full-
foljts genom publicering eller meddelande eller om den stannat vid
anskaffandet. En férutsittning for att skyddet ska intrida ir dock att
anskaffarens syfte har varit att uppgiften ska offentliggéras i tryck. En
invindning om att hans eller hennes syfte har varit detta far enligt
forarbetena bedémas enligt vanliga principer och godtas om pasti-
endet inte kan vederliggas eller framstdr som helt osannolikt. Den
som utan tanke pd offentliggérande i tryckt skrift har skaffat en upp-
gift genom brott kan dock aldrig till sitt forsvar 8beropa att uppgiften
sedermera har publicerats i tryckt skrift (prop. 1975/76:204 s. 129).

Bestimmelsen om anskaffarfriheten 1 tryckfrihetsférordningen
har sin motsvarighet i1 kap. 10 § andra stycket YGL. Enligt den be-
stimmelsen stdr det var och en fritt att anskaffa uppgifter 1 vilket
imne som helst i syfte att meddela eller offentliggéra dem 1 program
eller tekniska upptagningar. Liksom 1 tryckfrihetsférordningen an-
ges att inga andra begrinsningar fir goras i denna frihet in dem som
foljer av yttrandefrihetsgrundlagen.

Begrinsningar i anskaffarfriheten

For att inskrinka anskaffarfriheten krivs alltsd st6d i grundlag. Det
mdste finnas ett uttryckligt medgivande 1 tryckfrihetstérordningen
eller yttrandefrihetsgrundlagen f6r att det ska vara mojligt att ingripa
mot nigon som har anskaffat uppgifter f6r publicering i ett grund-
lagsskyddat medium.

En sidan begrinsning i anskaffarfriheten dr att det vid anskaf-
fande kan utkrivas ansvar f6r grova brott mot rikets sikerhet. Av 7 kap.
23 § TF framgdr nimligen att straffansvar enligt vanlig lag giller for
den som anskaffar uppgifter 1 publiceringssyfte och dirigenom gor
sig skyldig till vissa allvarliga brott mot rikets sikerhet sdsom spioneri,
hogtorrideri och grov obehérig befattning med hemlig uppgift. Mot-
svarande reglering finns i 5 kap. 5 § YGL.

Aven om det for dessa anskaffarbrott ir friga om straffansvar
enligt vanlig lag hanteras brotten som tryck- eller yttrandefrihets-
mél, om den som har anskaffat uppgiften har offentliggjort denna i
en tryckt skrift, ett program, en teknisk upptagning eller har med-
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delat uppgiften till nigon annan f6r sddant offentliggérande. I annat
fall provas brottet i ett tryck- eller yttrandefrihetsmal endast om det
ir uppenbart att anskaffandet har skett f6r sidant offentliggérande
(12 kap. 1 § andra stycket TF och 10 kap. 1 § YGL).

Den andra begrinsningen i anskaffarfriheten regleras 1 1 kap.
12 § 6 TF och innebir att grundlagarna inte hindrar att det 1 vanlig
lag meddelas foéreskrifter om ansvar och ersittningsskyldighet som
avser det sitt pd vilket en uppgift eller en underrittelse har anskaf-
fats. Motsvarande bestimmelse vad giller program och tekniska upp-
tagningar finns i 1 kap. 18 § YGL.

Grundlagsskyddet for anskaffande innebir alltsd inte att det ir
tillitet att anvinda metoder f6r anskaffande som annars ir brottsliga.
De girningar som avser sittet pa vilket uppgiften eller underrittelsen
anskaffats faller i stillet utanfor tryckfrihetsférordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen 1 bdde straffrittsligt och processuellt hinseende.

I forarbetena ges som exempel pa sddana girningar som triffas av
undantaget brott mot post- eller telehemligheten, intrdng 1 forvar
och olovlig avlyssning eller girningar som innefattar inbrott, egen-
miktigt forfarande, hemfridsbrott, olaga tving, olaga hot eller mut-
brott (prop. 1975/76:204 s. 97, 98 och 131).

Foér att en ansvarsbestimmelse angiende anskaffande inte ska
komma i konflikt med tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihets-
grundlagen krivs alltsd att den avser sittet f6r anskaffande och inte
riktar in sig pd anskaffandet av viss information. Detta ir inte alltid
nigon sjilvklar grinsdragning. Nir det giller avbildningsférbud kan
det exempelvis vara svirt att avgora om en bestimmelse endast riktar
in sig pd metoden f6r anskaffandet, t.ex. sjilva fotograferingen, eller
om bestimmelsens tillimplighet ir beroende av vad som fotogra-
feras, dvs. bildinnehillet.

Det kan dock noteras att det forhillandet att anskaffandet har
begdtts genom ett brott och att det inte foreligger anskaffarfrihet
inte alltid behéver betyda att ansvar kan utkrivas. Hogsta domstolen
har i rittsfallet NJA 2015 s. 45 uttalat att det kan finnas fall dir brott
1 journalistiskt efterforskningsarbete inte ska medféra ansvar trots
att brottet faller utanfor tryckfrihetsférordningens omride, eftersom
ett ansvarsutkrivande i en viss situation skulle kunna std i strid med
2 kap. 21 § regeringsformen. Enligt den bestimmelsen fir yttrande-
friheten och informationsfriheten begrinsas i lag med hinsyn till bl.a.
allmin ordning och sikerhet samt forebyggande och beivrande av
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brott. Det krivs dock att en sidan begrinsning ir godtagbar i ett
demokratiskt samhille och inte gdr utéver vad som ir nédvindigt
med hinsyn till det indamal som har féranlett den.

I det angivna rittsfallet var det friga om en reporter som pa upp-
drag av den ansvarige utgivaren inférskaffade ett vapen i syfte att i
ett reportage belysa frigan om hur litt det r att {3 tag 1 vapen. Hogsta
domstolen konstaterade att det aktuella vapeninnehavet hade utgjort
ett sitt att anskaffa uppgifter som foll utanfér tryckfrihetsforord-
ningens tillimpningsomrade och resonerade kring regeringsformens
bestimmelser men ansdg inte att det fanns férutsittningar fér ansvars-
frihet 1 det aktuella fallet. Diremot ansdgs férutsittningar finnas for
att doéma till en lindrigare pdf6ljd in vad som var f6reskrivet f6r brottet.

9.3 Censurforbudet och forbudet
mot hindrande atgérder

Forbudet mot censur

Censurforbudet innebir betriffande tryckta skrifter att framstill-
ning och spridning inte fir villkoras av att det allminna granskar inne-
hillet i forvig, innan det far publiceras (1 kap. 8 § forsta stycket TF).
Forhandsgranskning ir alltsd forbjudet. Det grundliggande syftet
med censurférbudet ir att en skrift alltid ska kunna offentliggéras
fore ett eventuellt ingripande mot dess innehdll. Tryckfrihetsférord-
ningen har dirfor konstruerats si att straffrittsliga dtgirder med an-
ledning av innehéllet fir ske forst 1 efterhand.

Forbudet mot censur giller som huvudregel dven f6r de medier som
omfattas av yttrandefrihetsgrundlagen (1 kap. 11§ férsta meningen
YGL). Endast i ett avseende gors det undantag frin férbudet mot
forhandsgranskning. Det ror granskning och godkinnande av rorliga
bilder i offentliga uppspelningar ur en databas och i tekniska upp-
tagningar som ska visas offentligt, s.k. biocensur. For sidan granskning
och godkinnande far bestimmelser meddelas i lag (1 kap. 12 YGL).

Censurforbudet giller endast i1 férhillande till det allminna och
kan inte kringgds genom mer eller mindre frivilliga 6verenskommel-
ser mellan myndigheter och den som publicerar. En myndighet kan
dock erbjuda sig att granska material f6re en publicering, t.ex. for att
kontrollera att fakta ir korrekta. Det miste dock vara helt frivilligt
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och fir inte férknippas med nigot krav pd att publicisten ska f6lja
myndighetens synpunkter.

Férbudet mot hindrande atgirder

Att nd ut med en grundlagsskyddad framstillning kan férhindras
genom andra dtgirder dn regelritt censur. Censurférbudet komplet-
teras dirfér av forbudet mot hindrande tgirder. Det innebir, nir
det giller tryckta skrifter, att en myndighet eller annat allmint organ
inte fir hindra tryckning, utgivning eller spridning av skriften pd grund
av dess innehdll om &tgirden inte har st6d 1 tryckfrihetsférordningen
(1 kap. 8 § andra stycket TF). Motsvarande forbud giller f6r de medier
som omfattas av yttrandefrihetsgrundlagen och innebir att myndig-
heter eller andra allminna organ inte pi grund av innehéllet fir f6r-
bjuda eller hindra framstillning, offentliggérande eller spridning av
program eller tekniska upptagningar (1 kap. 11 § andra meningen YGL).

For att en tgird ska vara otilliten krivs inte att det ir friga om
ett odverstigligt hinder utan det ir tillrickligt att dtgirden negativt
paverkar mojligheten for en framstillning att nd ut.

Hindersférbudet ir begrinsat till hinder som grundar sig pa fram-
stillningens kinda eller f6rvintade innehdll. Det innebir att gene-
rella hinder, t.ex. pappersransonering eller skatt pd tidningar, inte
berdrs av regeln, 1 vart fall inte s3 linge som de inte grundar sig pd
det férvintade innehdllet 1 tidningarna. Ordningsregler dr ocksd accep-
tabla s8 linge som de ir generella och inte grundar sig pd innehillet 1
en framstillning.

Detta innebir att det dr i sin ordning att ha ett férbud mot att
silja tidningar pd allmin pd plats, om forbudet inte beror pd inne-
hillet. Det ir ocksd acceptabelt att i en lokal ordningsstadga t.ex.
kriva polistillstdnd for att affischera pd allmin plats. Diremot ir det
otilldtet att specifikt férbjuda t.ex. valaffischering, eftersom ett sddant
beslut riktar in sig pd affischernas inneh8ll. P4 en plats dir det i och
for sig dr tillitet att sprida tryckta skrifter kan ordningsmakten inte
ingripa mot spridandet med hinvisning till att dess innehall ger upp-
hov till ordningsstérningar. Om det diremot ir sjilva spridningssittet
som ir ordningsstérande kan ingripande ske. Denna grins kan ibland
vara svdr att dra.
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Till f6rbudet mot hindrande &tgirder hor dven att det allminna
inte pd grund av innehdllet i en framstillning far forbjuda eller hindra
innehav av tekniska hjilpmedel som behovs for att kunna ta emot
program eller kunna uppfatta innehillet i tekniska upptagningar. Det
far inte heller meddelas férbud mot att anligga trddnit for sindning
av radio- eller tv-program (1 kap. 13 § YGL).

Férbudet mot hindrande 4tgirder giller, liksom censurférbudet,
endast det allminna. Det stdr alltsd privata niringsidkare fritt att t.ex.
besluta att inte silja vissa typer av tidningar.

Férbudet mot hindrande &tgirder giller inte f6r dtgirder som har
stdd 1 tryckirihetsforordningen respektive yttrandefrihetsgrundlagen.
Det innebir att t.ex. grundlagarnas bestimmelser om beslag, kon-
fiskering och utgivningsforbud inte paverkas av forbudet. Ett annat
sddant exempel ir yttrandefrihetsgrundlagens undantag frin etabler-
ingsfriheten f6r bl.a. marksind ljudradio och tv.

9.4 Regler om beslag pa tryck-
och yttrandefrihetens omrade

Tryckfrihetstérordningen och yttrandefrihetsgrundlagen innehéller
sirskilda regler om beslag. Reglerna giller dels utredningsbeslag, dels
konfiskationsbeslag (10 kap. TF och 8 kap. YGL).

Bestimmelserna om utredningsbeslag innebir att en trycke skrift,
en teknisk upptagning eller en print on demand-framstillning kan tas
1 beslag for att sikra bevis om brott eller {3 tillgdng till ett utrednings-
underlag. Ett sddant beslag kan endast omfatta enstaka exemplar och
far inte syfta till att begrinsa spridningen av framstillningen.

Framstillningens spridning kan dock begrinsas genom konfiska-
tionsbeslag som syftar till att sikerstilla en eventuell konfiskation.
For sddant beslag krivs att det beddms vara friga om ett tryck- eller
yttrandefrihetsbrott och att framstillningen inte redan har spritts pd
ett sidant sitt s att konfiskation saknar mening.

I ovrigt giller rittegdngsbalkens regler om tvingsmedel enligt
grundlagarnas hinvisning till vanlig lag i frigor som inte har reglerats
1 tryckfrihetsférordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen (14 kap.
6 § TF och 12 kap. 4 § YGL).
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9.5 Totalforsvarets skyddsbehov

Totalférsvar dr den verksamhet som behovs for att forbereda Sverige
for krig. Det bestdr av militir verksamhet (militirt férsvar) och civil
verksamhet (civilt férsvar). Under hogsta beredskap ir totalforsvaret
all samhillsverksamhet som di ska bedrivas. Detta framgdr av 1 §
lagen (1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap.

Enligt 1§ forordningen (2007:1266) med instruktion fér For-
svarsmakten ska Forsvarsmakten uppritthdlla och utveckla ett militirt
forsvar som ytterst kan mota ett vipnat angrepp. Forsvarsmakten
ska forsvara Sverige och frimja svensk sikerhet samt uppticka och
avvisa krinkningar av det svenska territoriet (2 §).

Det civila férsvaret utgors av verksamhet som ansvariga aktorer
genomfor i syfte att gora det mojligt for samhillet att hantera situa-
tioner d beredskapen héjs. Verksamheten bedrivs av statliga myndig-
heter, kommuner, regioner, privata foretag och frivilligorganisationer,
och avser skydd av befolkningen, sikerstillande av samhillsviktiga
funktioner och 6vriga samhillets st6d till Férsvarsmakten.

Att kunna uppritthilla totalférsvarets skyddsvirden ir grundlig-
gande for Sveriges sikerhet. En viktig del 1 detta ir skyddet av upp-
gifter som ror totalférsvaret och som omfattas av férsvarssekretess
enligt 15 kap. 2 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400). For-
svarssekretess giller for uppgifter som ror verksamhet for att for-
svara landet eller planliggning eller annan férberedelse av sddan verk-
samhet eller som 1 6vrigt ror totalforsvaret, om det kan antas att det
skadar landets férsvar eller pd annat sitt vallar fara for rikets sikerhet
om uppgiften rojs.

Sekretessen giller som huvudregel i hogst 40 dr, men den kan i
vissa fall gilla lingre. Enligt 4 § offentlighets- och sekretessférord-
ningen (2009:641) giller sekretessen 1 hgst 150 &r om uppgifterna
ror geografisk information om militirgeografiska forhéllanden, rikets
fasta forsvarsanliggningar for krigsbruk, underhdllsanliggningar som
kan roja férsvarets grupperingar, planerade férsvarsanliggningar i form
av mineringar och andra hinder eller militirtekniska forskningsresul-
tat. Vidare giller sekretessen i hogst 95 r om uppgifterna rér under-
rittelseverksamheten inom underrittelse- och sikerhetstjinsten.

Att de intressen som forsvarssekretessen avser att skydda har be-
domts vara sirskilt skyddsvirda framgdr dven av att det 1 offentlig-
hets- och sekretesslagen ges utrymme att foreskriva att endast viss
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myndighet fir préva frigan om utlimnande till enskild av allmin
handling som ir av synnerlig betydelse for rikets sikerhet och att
meddelarfriheten ir inskrinkt di det handlar om uppgifter som om-
fattas av forsvarssekretess (2 kap. 17 § andra stycket TF samt 15 kap.
5 och 6 §§ offentlighets- och sekretesslagen). Innebérden av detta ir
att en meddelare kan gora sig skyldig till vissa uppriknade meddelar-
brott, bl.a. spioneri, grov obehérig befattning med hemlig uppgift,
oriktigt utlimnande av allmin handling som omfattas av sekretess
och uppsitligt dsidosittande av tystnadsplikt i de fall som anges 1 sir-
skild lag, dvs. offentlighets- och sekretesslagen (7 kap. 22 § TF och
5 kap. 4 § YGL).

Forsvarshemliga uppgifter sirregleras dven pd andra sitt. Det ir
t.ex. enbart vissa statsrdd eller regeringen som dr behoriga att 1 vissa
fall prova en begiran om utlimnande nir det dr friga om kvalificerat
hemliga handlingar (1 § offentlighets- och sekretessférordningen).

9.6 Skyddslagen

Sikerhetsskyddslagen (2018:585) giller f6r den som till nigon del
bedriver verksamhet som ir av betydelse for Sveriges sikerhet eller
som omfattas av ett for Sverige forpliktande internationellt 8tagande
om sikerhetsskydd (sikerhetskinslig verksamhet). Sikerhetsskydds-
lagen faststiller att det 1 sidana verksamheter ska finnas det siker-
hetsskydd som behévs f6r att skydda verksamheten mot spioneri,
sabotage, terroristbrott och andra brott som kan hota verksamheten,
samt for att skydda sikerhetsskyddsklassificerade uppgifter i andra
fall (1 kap. 2 § sikerhetsskyddslagen). Sikerhetsskydd bestr av tre
typer av sikerhetsskyddsdtgirder: informationssikerhet, fysisk siker-
het och personalsikerhet (2 kap. 2—4 §§).

Skyddslagen ger mojlighet att forstirka sikerhetsskyddsdtgirden
fysisk sikerhet f6r de sirskilt kinsliga verksamheter som omfattas
av skyddslagen. Lagen har till syfte att ge ett férstirkt skydd for vissa
byggnader, andra anliggningar, omrdden och andra objekt mot sabo-
tage, terroristbrott, spioneri samt rdjande i andra fall av hemliga upp-
gifter som ror totalforsvaret och grovt rdn (1 §). Ett beslut om skydds-
objekt kan omfatta vissa civila och militira byggnader, anliggningar,
omriden och objekt. I lagen preciseras nirmare vilka typer av bygg-
nader m.m. det kan vara friga om (4-6 §§). Beslutet innebir att skydds-
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objektet kan bevakas pd ett visst sitt och att obehoriga personer inte
har tilltride dit. Den som &vertrider forbud enligt skyddslagen kan
démas till straffansvar.

9.6.1 Beslut om skyddsobjekt
Vad kan beslutas vara skyddsobjekt?

Som exempel pd byggnader, andra anliggningar, omriden och objekt
som kan beslutas vara civila skyddsobjekt kan nimnas statschefens,
tronféljarens och statsministerns bostider samt byggnader, andra
anliggningar och omriden som staten har dganderitt eller nyttjande-
ritt till och som disponeras av riksdagen eller riksdagstérvaltningen.
Enligt lagen kan dven beslut fattas om att vissa andra byggnader och
anliggningar som anvinds av staten och kommunerna fér specifika
indamadl ska vara skyddsobjekt, och ocksd andra byggnader, anligg-
ningar och omraden, bl.a. sidana som ir avsedda for energiférsorj-
ning, vattenférsérjning och for uppritthillande av allmin ordning
och sikerhet. Exempel pd detta ir flygplatser, kirnkraftverk, vatten-
kraftverk, polisstationer, kriminalvirdsanstalter och sddana byggnader
m.m. som anvinds for posthantering, alarmering och {6rsérjning med
livsmedel, men dven fartyg som anvinds for transport av kirnimnen.
Bland byggnader, anliggningar och omriden som kan beslutas
vara militira skyddsobjekt finns sdana som idgs eller nyttjas av For-
svarsmakten, Forsvarets materielverk, Forsvarets radioanstalt eller
Totalférsvarets forskningsinstitut. Vidare omfattas sidana omriden
dir dessa myndigheter tillfilligt bedriver évningar, prov eller férsok
eller dir Forsvarsmakten har satts in for att hindra en krinkning av
territoriet eller f6r att mota ett vipnat angrepp mot Sverige. Det kan
ocksd bl.a. vara omraden dir en frimmande stats militira styrka inom
ramen fér internationellt samarbete bedriver évningar. Aven militira
fartyg och luftfartyg och vissa militira fordon kan vara skyddsobjekt.
Beslut kan fattas om att dven andra byggnader, anliggningar och
omriden ska vara skyddsobjekt, om de ir av betydelse for totalfér-
svaret och det rdder h6jd beredskap, eller under annan tid som reger-
ingen beslutar om med hinsyn till Sveriges forsvarsberedskap. Under
samma forhillanden kan lok och jirnvigsvagnar beslutas vara skydds-

objekt.
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Vem beslutar om skyddsobjekt?

Beslut om skyddsobjekt fattas, férutom av regeringen, av Forsvars-
makten nir det giller militira skyddsobjekt, av Sikerhetspolisen be-
triffande statsministerns tjinstebostider och av linsstyrelserna nir
det ir friga om andra civila skyddsobjekt.

Ett sddant beslut, som innefattar tilltridesférbud eller andra for-
mer av férbud enligt skyddslagen, kan medféra begrinsningar i den
enskildes rittigheter bl.a. enligt regeringsformen. Ett beslut fir dirfor
inte goéras mer ingripande eller omfattande in vad som behévs for
att tillgodose skyddsbehovet. S8 l3ngt det ir mojlige ska det tillses
att ett beslut inte kommer att medfora skada eller annan oligenhet fér
andra allminna eller enskilda intressen (18 § skyddslagen).

9.6.2 Tilltrddesforbud och avbildningsforbud

Ett beslut om skyddsobjekt innebir att obehériga inte har tilltride
till skyddsobjektet. Genom ett sirskilt beslut kan tilltridesférbudet
férenas med ett férbud mot att géra avbildningar, beskrivningar eller
mitningar av eller inom skyddsobjektet. Tilltridesférbudet kan ocksd
ersittas med bl.a. ett avbildningstérbud om ett sddant ricker for att
tillgodose skyddsbehovet. Ett avbildningsforbud kan allts antingen
ersitta ett tilltridesférbud eller kombineras med ett sddant (7§
skyddslagen).

Syftet med ett avbildningsférbud ir att hindra spridning av infor-
mation och dirmed férstirka sekretesskyddet for skyddsobjektet.
Forbudet dr utformat for att gilla avbildningar som sker bide inom
skyddsobjektet och frin en plats utanfér detta. Skyddslagen inne-
hiller inga regler om hur ldngt avbildningsférbudet stricker sigi hojdled.
I stillet anges 1 forarbetena som en generell regel att ett skyddsobjekts
rittsverkningar 1 hojdled naturligen begrinsas av bevakningspersona-
lens méjligheter att med gingse metoder hivda objektets skyddsstatus
(SOU 2008:50 s. 157 och prop. 2009/10:87 s. 57).

Som en sirskilt svirbeddmd frdga nimns hur man ska se pa av-
bildningstorbud vid fall av flygfotografering pd hog hojd eller satellit-
fotografering. I férarbetena sigs att avbildningsférbudet under vissa
sddana forhdllanden 1 praktiken blir verkningsldst, men att det ir
omojligt att generellt ange var grinsen gér, varfor detta fr beddmas
fran fall ull fall (a. bet. s. 157 och a. prop. s. 57). Det férhillandet att
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drénare och andra obemannade farkoster har blivit allt vanligare har
dock lett fram till ett tydliggérande 1 7 § av att tilltridesférbudet
omfattar dven dessa farkoster, t.ex. drénare utrustade med kamera.
Det ir alltsd lika férbjudet att bereda sig tilltride till ett skyddsobjekt
med hjilp av en obemannad farkost som att fysiskt ta sig in dir. En
overtridelse av tilltridesférbudet for att inhimta uppgifter ir d& att
bedéma som en sidan brottslig anskaffningsmetod som inte omfattas
av anskaffarfriheten. Om ett ingripande mot farkosten évervigs utan
att tilleradesforbudet har 6vertritts, kan emellertid anskaffarfriheten
aktualiseras. Regeringen konstaterade dock att bestimmelsen inte
far tillimpas om det uppstér en situation dir ett ingripande skulle
strida mot tryckfrihetsférordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen
(prop. 2018/19:127 5. 44-56 och 64).

Vidare sigs 1 forarbetena att mojligheten f6r en skyddsvake att
utdva sina befogenheter stricker sig lingre dn skyddsobjektets be-
slutade geografiska grinser. Det framgar genom skyddslagens begrepp
“invid ett skyddsobjekt” eller 1 dess nirhet”. En avgérande omstin-
dighet for att tolka begreppen torde vara skyddsobjektets geogra-
fiska beligenhet. Ar objektet t.ex. beliget i stadsbebyggelse med kvar-
tersstruktur och flerviningshus titt inpd, ir det naturligt att tolka
begreppen forhdllandevis snivt, medan tolkningen kan bli vidare om
skyddsobjektet ligger i ett 6ppet omride med fri sikt. Nir skydds-
objektet avser ett vattenomride bor skyddsobjektets rittsverkan ha
giltighet dven 1 djupled, dvs. ocksd botten och vattenmassorna mellan
denna och ytan. Nir det kommer till militira fartyg bor en skydds-
vakt kunna utéva sina befogenheter pd fartygskroppen, men iven 1
vattenomridet invid fartyget (prop. 2009/10:87 s. 62).

Enligt 22 § skyddslagen ansvarar den som iger eller nyttjar ett
skyddsobjekt fér att upplysning limnas om beslutet om skydds-
objekt genom tydlig skyltning eller pd annat sitt. Forsvarsmakten
har med stéd av 14 § skyddsférordningen (2010:523) meddelat fore-
skrifter om utformningen av skyltar som anvinds f6r att upplysa om
beslut om skyddsobjekt. Dessa foreskrifter giller for bide civila och
militira skyddsobjekt.
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9.6.3  Beslag och forverkande

Ett skyddsobjekt fir bevakas av polismin samt av militir personal
och annan sirskilt utsedd personal (skyddsvakt). Med bevakningen
foljer sirskilda befogenheter enligt skyddslagen. Skyddsvakterna har
ritt att ta foremdl 1 beslag som de pétriffar vid kroppsvisitation som
genomfors med stod av 11 § skyddslagen eller d4 de med stéd av 13 §
skyddslagen griper en person som det finns skil att anhilla fér spio-
neri, sabotage, terroristbrott eller grovt ran, eller férberedelse till dessa
brott. Ritten att ta féremail 1 beslag vid ett sddant gripande framgar
direktav 13 §.

Skyddslagen innehéller ocksé en bestimmelse (14 §) som innebir
att den som bevakar ett skyddsobjekt far ta féremal 1 beslag om fore-
mélet skiligen kan antas vara av betydelse f6r utredning av brott
enligt skyddslagen eller skiligen kan antas vara forverkat. Bestim-
melsen avser att vara en forstirkning av beslagsreglerna i rittegdngs-
balken, vars definition av kroppsvisitation inte tilliter undersékning
av bilar, andra fordon, fartyg och luftfartyg.

Avbildningar som har tillkommit genom brott enligt lagen ska
forklaras forverkade. Egendom som har anvints som hjilpmedel vid
brott enligt lagen far ocksd forklaras forverkad, om det behovs for
att férebygga brott eller om det annars finns sirskilda skil. Det-
samma giller egendom som har varit avsedd att anvindas som hyjilp-
medel vid brott enligt skyddslagen, om brottet har fullbordats. I stillet
for egendomen kan dess virde forverkas (32 § skyddslagen).

Den som uppsitligen eller av oaktsamhet bryter mot ett tilltri-
desforbud eller olovligen stannar kvar inom skyddsobjektet déms
for obehorigt tilltride till skyddsobjekt till fingelse 1 hogst tva &r,
eller om brottet ir ringa, till boter eller fingelse 1 hogst sex minader
(30 § skyddslagen). Den som uppsitligen eller av oaktsamhet bryter
mot ett forbud mot att gora avbildningar, beskrivningar eller mit-
ningar déms for olovlig avbildning av skyddsobjekt till boter eller
fingelse 1 hogst ett ar (30 a § skyddslagen).
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9.7 Forhallandet mellan skyddslagens
avbildningsforbud och anskaffarfriheten

Hogsta domstolen har i rittsfallet NJA 2015 s. 298 bedomt att skydds-
lagens avbildningsférbud inte omfattas av yttrandefrihetsgrundlagar-
nas undantag frin anskaffarfriheten. Frigan om férhillandet mellan
avbildningsférbudet och anskaffarfriheten har dock varit aktuell dven
tidigare och en annan bedémning har d3 gjorts.

9.7.1 Tidigare lagstiftningsarbeten och praxis

Som har framgdtt inférdes anskaffarfriheten i tryckfrihetstérord-
ningen f6rst 1978, medan regleringen om avbildningstérbud har fun-
nits lingre. Frigan om férhillandet mellan skyddslagens avbildnings-
forbud och tryckfrihetstérordningens regler har direfter aktualiserats
vid flera tllfillen.

P4 1980-talet var frigestillningen aktuell f6r JO 1 tv drenden an-
giende fotografering och filmning vid férsvarets ubdtsjakt 1 Karlskrona
skirgdrd. I samband med detta togs film och videokassetter 1 beslag.
JO konstaterade att férbudet mot férhandsgranskning inte 1 och fér
sig hindrade att film togs om hand och underséktes 1 ett fall som det
forevarande. Att man som led i en utredning av om ett brott begdtts
undersokte fotografiskt material som eventuellt skulle kunna tas in
1 en tidning eller visas 1 tv torde nimligen inte kunna betecknas som
en forhandsgranskning av tidningen eller tv-programmet, eftersom
syftet var att utreda brott och inte att censurera tidningen eller tv-
programmet.

Vad gillde forhdllandet mellan skyddslagens bestimmelser om
fotograferingsforbud och den grundlagsskyddade anskaffarfriheten
konstaterade JO att foérarbetena inte gav nigon siker vigledning,
men att mycket talade for att det var mojligt att déma en pressfoto-
graf till straff f6r brott mot skyddslagens fotograferingsférbud dven
nir bilderna tagits for att publiceras i grundlagsskyddade medier. JO
ansdg dock inte att detta var helt sjilvklart eftersom den aktuella
straffbestimmelsen inte enbart tog sikte pd sittet for att anskaffa
uppgifter utan ocks3 hade ett samband med en viss typ av uppgifter.
Mot bakgrund av att rittsliget bedomdes ndgot oklart ansdg JO att
det kunde finnas skil for statsmakterna att 1 limpligt sammanhang
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dverviga en forfattningsindring (JO:s beslut den 1 december 1984,
dnr 759-1984 och 1029-1984, se JO 1985/86 s. 224).

I samband med vissa indringar i tryckfrihetsférordningen berér-
des ocks8 frigan. Justitieministern hinvisade till JO:s beslut och var
benigen att instimma 1 JO:s tolkning, dvs. att mycket talade f6r att
anskaffarfriheten inte hindrade straff f6r brott mot fotografer-
ingsférbudet enligt skyddslagen och att detta ocks8 férefoll vara den
rimligaste 16sningen. Han ansdg att det saknades tillricklig anledning
att ta upp anskaffarfriheten till {érnyat évervigande (prop. 1986/87:151
s. 161 och 162).

I frarbetena till 1990 ars skyddslag berérdes ocksd frigan. Som
en utgdngspunkt uttrycktes att den begrinsning av informations-
friheten som lagstiftningen innebir kriver en noggrann avvigning
mellan & ena sidan berittigade sikerhetsintressen och & andra sidan
intresset av fri insyn i det allminnas verksamhet. Av sirskild vikt
ansdgs vara att massmediernas mojligheter till rapportering skyddades
(prop. 1989/90:54 5. 29).

Nir det kom till forslagen om tillstdndsprovning och ansvar
ansdgs dock inte anskaffarfriheten utgéra nigot hinder och férsvars-
ministern uttryckte att han inte hade nigon annan 3sikt om férhallan-
det mellan fotograferingsforbudet och anskaffarfriheten in JO, dvs.
att anskaffarfriheten inte hindrar lagféring for brott mot skydds-
lagens fotograferingsférbud (a. prop. s. 52, 53, 56 och 57). Varken
konstitutionsutskottet eller forsvarsutskottet gjorde ndgon annan
bedémning (1989/90:KU4y s. 7 och 8 samt bet. 1989/90:FsU6 s. 23
och 24).

I specialmotiveringen till bestimmelsen om fotograferingsférbud
uttalades att en anledning till att sirskilt férbjuda fotografering inom
ett tilltridesskyddat omrdde — trots att redan vistelsen dir ir for-
bjuden — kunde vara att férhillandet mellan skyddslagens regler och
tryckfrihetsférordningens regler om anskaffarfrihet dirmed blev tyd-
ligare (a. prop. s. 64 och 65).

Ar 2010 tridde den nuvarande skyddslagen i kraft. I forarbetena
angavs att reglerna om tilltridesskydd och andra former av férbud
samt tvingsmedel medfér begrinsningar 1 enskildas grundlagsfista
fri- och rittigheter i regeringsformen, tryckfrihetsférordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen. Det betonades att en avgrinsning av regler-
ingens tillimpningsomrade dirfor ir beroende av en avvigning mellan
behovet av skydd och andra motstiende intressen och att begrins-
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ningarna givetvis inte far std i strid med de fri- och rittigheter som
skyddas 1 grundlagarna (prop. 2009/10:87 s. 25).

Vad giller avbildningsférbudet konstaterades sedan att inget
annat framkommit in att det skydd som den divarande skyddslagen
gav var indaméilsenligt, flexibelt och tillrickligt samt att det dven
fortsittningsvis skulle finnas ett behov av tilltridesférbud samt mo;-
lighet att meddela férbud mot att ta fotografier eller gora andra av-
bildningar, beskrivningar eller mitningar av eller inom skyddsobjek-
ten. Det sistnimnda férbudet ansigs vara en forutsittning for att
uppritthilla ett forstirke sekretesskydd och férhindra att hemlig
information sprids. Vidare framholls vikten av den proportionali-
tetsprincip som ocksd fortsittningsvis skulle komma till uttryck 1
lagen, och att det s 1dngt mojligt ska undvikas att ett beslut medfor
skada eller olidgenhet f6r allminna eller enskilda intressen. Ett beslut
ska dirfor i varje enskilt fall féregds av en noggrann avvigning mellan
de rittigheter som stadgas i grundlagen, kravet pd proportionalitet
enligt skyddslagen och det eller de skyddsintressen som gor sig gillande
(a. prop. s. 56-59).

9.7.2 Hogsta domstolens avgérande NJA 2015 s. 298

Som har framggtt har alltsd bide JO och lagstiftaren utgdtt ifrdn att
tillimpningen av skyddslagens regel om avbildningstérbud inte hind-
ras av reglerna om anskaffarfrihet. Hogsta domstolen har dock, som
nimnts, gjort en annan bedémning i rittsfallet NJA 2015 s. 298.

Milet gillde ett vattenomride 1 Berga utanfér Stockholm som ir
klassat som skyddsobjekt enligt skyddslagen. Dir giller bide till-
trides- och avbildningsférbud. Under oktober 2014 bedrev Forsvars-
makten ub8tsjakt 1 omrddet. En fotograf frin Dagens Nyheter befann
sig 1 en bdt och fotograferade skyddsobjektet. Militirpolis ingrep.
Fotografen forklarade att fotografierna var avsedda fér publicering 1
Dagens Nyheter, men militirpolis tog trots detta kamerans minnes-
kort 1 beslag. Minneskortet innehéll 47 fotografier som var tagna mot
skyddsobjektet. Allmin 8klagare faststillde beslaget. Dagens Nyheter
yrkade vid tingsritten att beslaget skulle hivas och gjorde gillande
att beslaget stod 1 strid med censurforbudet i tryckfrihetsférordningen
och yttrandefrihetsgrundlagen samt att anskaffarfriheten hade fore-
trade. Aklagaren bestred yrkandet.
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Tingsritten hivde beslaget di det ansdgs strida mot anskaffarfri-
heten medan hovritten ansdg att beslaget skulle bestd eftersom reglerna
om anskaffarfrihet inte hindrade beslaget.

Hogsta domstolen konstaterade att en dvertridelse av ett férbud
mot fotografering av ett skyddsobjekt inte omfattas av undantaget
frdn anskaffarfriheten 1 7 kap. 3 § 1 TF (nuvarande 7 kap. 23 §) eller
motsvarande bestimmelse i yttrandefrihetsgrundlagen. Bestimmel-
senil kap. 9 § 5 TF (nuvarande 1 kap. 12 § 6) ger dock utrymme fér
bestimmelser 1 vanlig lag nir det giller det sitt pd vilket en uppgift
anskaffas. Den tar alltsd sikte pd sjilva tillvigagdngssittet fér an-
skaffandet.

Hogsta domstolen konstaterade att fotograferingsforbudet i skydds-
lagen tar sikte pd vad som avbildas och inte sittet f6r anskaffandet.
Eftersom det alltsd dr informationsinnehillet som skyddas genom
straffbestimmelsen kan en &vertridelse av fotograferingsférbudet
inte jimstillas med sidana brottsliga metoder for anskaffande av
information som avses 1 1 kap. 9 § 5 TF (nuvarande 1 kap. 12 § 6).
Slutsatsen var att denna bestimmelse och dess motsvarighet i yttrande-
frihetsgrundlagen inte medger att fotografering straffbeliggs i vanlig
lag om straffbestimmelsen tar sikte pd innehllet i det som avbildas
och fotograferingen sker 1 publiceringssyfte. Enligt domstolen pa-
verkades denna slutsats inte av att ett férbud mot fotografering av
ett skyddsobjekt i och fér sig kan vara motiverat av angeligna siker-
hetsskal.

En tillimpning av ansvarsbestimmelsen 1 30 § (nuvarande 30 a §)
skyddslagen ansigs dirmed std 1 strid med den grundlagsskyddade
anskaffarfriheten. Bestimmelsen fick alltsd inte tillimpas och dir-
med saknades ocksd grund for férverkande och beslag. Hégsta dom-
stolen tillade att ett beslag av en avbildning av ett skyddsobjekt ocksa
kan std 1 strid med censurférbudet 1 den man beslaget hindrar en
publicering i ett grundlagsskyddat medium. Beslaget hivdes.

En ledamot var skiljaktig i friga om motiveringen. Han ansgg att
skyddslagens fotograferingsférbud straffbeligger sittet f6r anskaf-
fande av information och att undantaget frin anskaffarfriheten i
1 kap. 9§ 5 TF (nuvarande 1 kap. 12 § 6) dirfér ir tillimpligt. Han
ansdg alltsd att skyddslagens fotograferingsforbud inte stod i strid
med anskaffarfriheten, men att utgivaren f6r Dagens Nyheter genom
beslaget hade berdvats mojligheten att ta stillning till huruvida inne-
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hdllet skulle publiceras. Han menade att beslaget dirfor stred mot
censurférbudet och pa den grunden skulle hivas.

9.8 Synpunkter fran vissa berérda myndigheter

Kommittén har inhimtat synpunkter 1 friga om vilka konsekvenser
Hogsta domstolens klargorande av ritesliget fir for Sveriges total-
forsvar. I detta hinseende har samrid hillits med Forsvarsmakten,
Sikerhetspolisen och Myndigheten f6r samhillsskydd och bered-
skap. Kommittén har dven inhimtat upplysningar frin Linsstyrelsen
1 Stockholms lin.

Myndigheterna har allmint beskrivit att frimmande makts under-
rittelseverksamhet 1 och mot Sverige dr omfattande. Den under-
rittelseinhimtning frimmande makt bedriver 1 fredstid tar sikte pd
att skaffa fordelar infor kris och krig. Sddan verksamhet bedrivs pa
manga olika sitt, men detta kan bl.a. ske genom utnyttjande av jour-
nalister och journalistisk verksamhet.

Sikerhetspolisen har pekat pd att tickmanteln som journalist ir
passande eftersom journalister i sin yrkesutévning har skil att be-
finna sig 1 forum dir frigor av stor vikt avhandlas och dir {3 andra
har skil att vara. De har anledning att triffa mianga olika minniskor
och kan utan att bli misstinkta stilla ingdende frigor. Aven rollen
som t.ex. frilansfotograf, filmare eller férfattare kan pd liknande sitt
anvindas av underrittelsetjinsterna.

Myndigheterna har uppgett att frimmande makts underrittelse-
tjinster regelmissigt anvinder sig av bilder, bl.a. genom att skanna
av bilder pd internet av olika skyddsobjekt och se hur dessa férindras
over tid. Underrittelseinhimtning genom fotografering anvinds
dven for att kartligga vilken verksamhet som bedrivs inom skydds-
objekten och vilken personal som deltar 1 verksamheten. Det finns
mojlighet att { bilder av skyddsobjekten dven t.ex. genom satelliter,
men de ger inte motsvarande detaljerade information som foto-
grafier och filmer. Myndigheterna har dven pitalat att den tekniska
utvecklingen har medfort kraftigt 6kade mojligheter till spridning
och sammanstillning av information.

Vidare har myndigheterna framhallit att nuvarande rittslige inne-
bir att det ir litt att kringgd de avbildningsférbud som meddelas
med stdd av skyddslagen, t.ex. genom att skaffa sig ett utgivnings-
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bevis, och dirmed {4 grundlagsskydd fér en webbsida. Detta kan ut-
nyttjas av frimmande makt. Aven en journalist som saknar uppsit
att gd frimmande makt till handa kan dock ge frimmande under-
rittelsetjinst material som de har anvindning f6r genom en publicer-
ing som betraktas som motiverad av helt andra skil.

Det forhdllandet att avbildningsférbudet inte kan uppritthéllas
nir det ror anskaffande for publicering 1 grundlagsskyddade medier
kan, enligt myndigheterna, medfora att de behover stilla in verksam-
het eller kan behova sitta in andra, mer l3ngtgdende skyddsatgirder,
t.ex. besluta om utvidgade omriden med tilltridesférbud. Forsvars-
makten har uppgett att man vid varje beslut om skyddsobjekt beak-
tar att ett eventuellt avbildningsférbud inte kan uppritthéllas i for-
hillande till anskaffarfriheten.

Linsstyrelsen har bl.a. uppgett att det ir ett problem att skydds-
objekt med avbildningsférbud kan fotograferas straffritt nir det finns
ett publiceringssyfte. Exempelvis kan det réra sig om att inhimta
information om tele- och it-anliggningar och om att ta bilder av myn-
dighetspersonal, t.ex. poliser, som kan missbrukas.

9.9 Overviaganden och forslag

Av direktiven f6ljer alltsd att kommittén ska analysera hur skydds-
lagens regler om avbildningsférbud, om 6vertridelse av sddant fér-
bud samt om beslag och férverkande forhéller sig till tryckfrihets-
férordningens och yttrandefrihetsgrundlagens regler om

e anskaffarfrihet,

e censurférbud, och

e f{o6rbud mot andra hindrande tgirder.

Kommittén ska ocksd 6verviga om det finns behov av dndringar i lag
eller grundlag fér att mojliggdra avbildningsférbud och ingripanden

mot dvertridelser av sddana dven nir anskaffning sker for publicer-

ing i grundlagsskyddade medier.
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9.9.1 Avbildningsférbudets férhallande
till grundlagsregleringen

Kommitténs beddmning: Skyddslagens regler om avbildnings-
forbud, om 6vertridelse av sddant f6rbud samt om beslag och for-
verkande ir inte férenliga med anskaffarfriheten nir avbildningen
har skett 1 syfte att bilderna ska publiceras i grundlagsskyddade
medier. Reglerna stdr 1 och f6r sig inte 1 strid med censurférbudet,
men kan diremot komma i konflikt med férbudet mot hindrande
dtgirder.

Anskaffarfriheten

En overtridelse av fé6rbud mot avbildning av ett skyddsobjekt om-
fattas inte av undantagen fran anskaffarfriheten i 7 kap. 23 § TF och
5 kap. 5§ YGL. Det avgorande fér bedomningen av om det rader
anskaffarfrihet blir dd om 1 kap. 12 § 6 TF, som innebir att undantag
gors for foreskrifter 1 lag om ansvar och ersittningssittningsskyl-
dighet som avser det sitt pa vilket en uppgift har anskaffats, ir till-
limplig. I det hinseendet har genom Hégsta domstolens avgorande
klarlagts att skyddslagens bestimmelser om avbildningstérbud inte
triffas av detta undantag.

Eftersom avbildningsforbudet alltsd inte omfattas av ndgot av
undantagen frin anskaffarfriheten i tryckfrihetstérordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen stir det alltsd numera klart att ansvars-
bestimmelsen i skyddslagen inte ir férenlig med anskaffarfriheten
nir det dr friga om fotografering i syfte att publicera bilderna i medier
som omfattas av tryckfrihetsférordningen eller yttrandefrihetsgrund-
lagen. Bestimmelsen fir d& inte tillimpas. Det finns dirmed inte
heller grund for forverkande enligt 32 § skyddslagen och di saknas
ocksd forutsittningar for beslag enligt 14 §. Kommittén kan alltsd
inte dra ndgon annan slutsats dn att skyddslagens bestimmelser om
ansvar, beslag och férverkande inte gér att tillimpa nir det ir friga
om fotografering av ett skyddsobjekt som utgdr anskaffande i publi-
ceringssyfte.

Det kan noteras att Hégsta domstolen tillagt att det inte har gjorts
gillande att beslaget behévts for att utreda en 6vertridelse av till-
tridesforbudet. Hade s3 varit fallet hade resultatet mojligen kunnat bli

184



SOU 2020:45 Grundlagsskyddet for avbildning, beskrivning och matning av skyddsobjekt

ett annat. Tilltridesforbudet inskrinker forstds ocksd mojligheten
att anskaffa information fér publicering, men férbudet ir inte inrik-
tat pd visst bildinnehall utan giller generellt. Som har framgdtt ovan
anses en dvertridelse av ett tilltridesforbud f6r att inhdmta uppgifter
utgdra en brottslig anskaffningsmetod som inte omfattas av anskaffar-
friheten.

Censurférbudet

Uttrycket censurférbud anvinds ibland som ett samlingsbegrepp f6r
férbuden mot férhandsgranskning och mot hindrande 3tgirder. Ett
exempel pd detta dr nir Hogsta domstolen forklarar censurférbudets
inneboérd i det aktuella rittsfallet. Under rubriken ”Censurférbudet”
behandlar domstolen bide férhandsgranskning och férbudet mot
hindrande &tgirder.

I lagtexten behandlas férhandsgranskning och hindrande tgir-
der var for sig. Med denna uppdelning, som gors dven i kommitténs
direktiv, har begreppet censurférbud en mer begrinsad innebord, nim-
ligen att spridning och framstillning av grundlagsskyddade medier
inte fir villkoras av att det allminna granskar innehéllet i forvig, dvs.
férhandsgranskning.

Mot den bakgrunden kan man, nir Hégsta domstolen uttalar att
beslaget ocksd kan ”std i strid med censurférbudet”, ledas att tro att
det ir forbudet mot férhandsgranskning som Hogsta domstolen
talar om.

Nir Hogsta domstolen forklarar att beslaget skulle kunna std i
strid med censurférbudet ”i den man beslaget hindrar en publicering
1 ett grundlagsskyddat medium”, blir det dock tydligare att det inte
ir censur i betydelsen forhandsgranskning som domstolen syftar pd
utan pd férbudet mot andra hindrande 3tgirder.

Aven om beslaget i slutindan skulle kunna piverka vad som kan
publiceras sker ju inte heller beslaget i syfte att férhandsgranska en
publicering utan i syfte att utreda ett brott. Kommitténs bedémning
ir alltsd att skyddslagens avbildningstérbud med sammanhingande
bestimmelser inte stdr i strid med censurférbudet 1 dess betydelse
férhandsgranskning. For det fall att ett beslag enligt skyddslagen
skulle anses strida mot censurférbudet skulle detta ocksd {3 konse-
kvenser pd andra omrdden, sirskilt som censurférbudet ir 1 det nir-
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maste utan undantag. En sidan slutsats skulle 1 princip omojliggora
en tillimpning av beslagsreglerna nir det ir friga om anskaffarbrott
eller friga om brottsliga anskaffningsmetoder, eftersom ett sddant
beslag alltid skulle kunna sigas paverka mojligheten f6r publicisten
att ta stillning till eventuell publicering.

Forbudet mot hindrande atgirder

Foérbudet mot hindrande dtgirder dr begrinsat till hinder som grun-
dar sig pd framstillningens kinda eller férvintade innehll. Som har
framgdtt ovan har det inte 1 alla ligen varit sjilvklart om ett foto-
graferingsférbud tar sikte pd innehéllet i fotografierna eller om det
ir sjilva férfaringssittet som forbjuds.

Hégsta domstolen har dock gjort bedémningen att skyddslagens
bestimmelse om avbildningsférbud tar direkt sikte pd vad som av-
bildas, dvs. att det avgorande foér forbudet dr informationsinnehillet.
Dirmed kan, enligt Hogsta domstolen, ett beslag av en avbildning
av ett skyddsobjekt ocksd utgdra en otilliten hindrande 3tgird 1 den
man beslaget hindrar en publicering i ett grundlagsskyddat medium.

En friga som aktualiseras ir d4 om denna bedémning beror pd att
undantaget for brottsliga anskaffningsmetoder inte ir tillimpligt
eller om det kan vara friga om en otilldten hindrande 3tgird dven nir
det ir friga om en brottslig anskaffningsmetod som ska bedémas
enligt vanlig lag. Det ir inte mojligt att dra ndgon klar slutsats i denna
frdga utifrdn Hogsta domstolens avgdrande. Det kan dock konsta-
teras att det, nir det dr friga om inskrinkningar av anskaffarfriheten
med stdd 1 grundlagarna, dvs. vid anskaffarbrott och nir undantaget
for brottsliga anskaffningsmetoder aktualiseras, inte har pétalats att
tvéngsmedel skulle kunna ses som hindrande dtgirder trots inskrink-
ningarna i anskaffarfriheten. Tvirtom forefaller det frimmande att
betrakta ett beslag med stdd av allminna regler av t.ex. en stulen
kamera eller ett minneskort som otilldtet med hinvisning till att inne-
héllet varit tinkt att publiceras 1 ett grundlagsskyddat medium. I det
sammanhanget kan noteras att dtalet fér en sddan st6ld inte hand-
liggs som tryck- eller yttrandefrihetsmal.

En annan sak ir om det ir friga om beslag av t.ex. en handling
eller en dator som skulle kunna innehélla information som omfattas
av killskyddet i tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrund-
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lagen. Om s8 ir fallet aktualiseras det s.k. beslagsférbudet 1 ritte-
gingsbalken (27 kap. 2 § rittegingsbalken). Detta férbud avser att
skydda identiteten p& upphovsmin, uppgiftslimnare m.fl. som valt
att vara anonyma, eller vars identitet i vart fall inte framgar. Férbudet
innebir, kortfattat, att handlingar som skulle kunna réja identiteten
pa dessa personer inte far tas i beslag.

Nigot motsvarande beslagsférbud som tar sikte pd hindrande
tgirder finns inte i rittegdngsbalken. Ett beslag maste dock enligt
reglernairittegingsbalken vara proportionerligt. Nir proportionali-
tetsprincipen infordes i reglerna om tvingsmedel talades sirskilt om
att principen kunde aktualiseras vid tvingsmedelsanvindning hos
medieforetag. Aven om ett beslag i och for sig inte ir uteslutet, t.ex.
genom att det utgdr en otilliten hindrande 4tgird, kan alltsd pro-
portionalitetsprincipen hindra anvindning av tvingsmedel hos ett
medieforetag och dven mot personer med anknytning till medie-
foretag, t.ex. journalister (prop. 1988/89:124 s. 27 och 28).

Kommitténs slutats ir att det forhdllandet att undantaget for
brottsliga anskaffningsmetoder inte ir tillimpligt inte bara innebir
att en tillimpning av ansvarsbestimmelsen 1 30 § skyddslagen stér 1
strid med anskaffarfriheten, utan dven att beslag och andra tvings-
medel kan komma att utgéra otillitna hindrande &tgirder. For det
fall att avbildningsférbudet hade omfattats av delegationsregeln be-
déms slutsatsen bli den motsatta. S8 har bestimmelsen dven tidigare
tillimpats, dvs. beslag och férverkande enligt skyddslagen har inte
ansetts vara hindrande 3tgirder d avbildningsférbudet ansetts om-
fattas av undantaget for brottsliga anskaffningsmetoder.

Sammanfattning

Hogsta domstolens avgdrande innebir att skyddslagens regler om
ansvar for 6vertridelse av avbildningsférbudet och dirmed samman-
hingande regler om férverkande och beslag inte kan tillimpas pa av-
sett sitt eftersom de stdr 1 strid med den grundlagsskyddade anskaffar-
friheten.

De aktuella reglerna i skyddslagen stir diremot inte, enligt kom-
mitténs beddmning, 1 strid med censurférbudet 1 dess betydelse for-
handsgranskning, men kan komma i konflikt med férbudet mot hind-
rande dtgirder. Exempelvis kan ett beslag eller ett forverkande som
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inte har stéd 1 grundlagarna anses vara en otilliten hindrande dtgird
om det riktar in sig pd informationsinnehillet och hindrar en publi-
cering 1 ett grundlagsskyddat medium. Det sistnimnda férhillandet
beddéms dock, i de fall anskaffarfriheten har inskrinkts, sakna sjilv-
stindig betydelse.

9.9.2  Avbildningsforbudet bor kunna uppréatthallas

Kommitténs bedomning: Skyddslagens férbud mot avbildning
av skyddsobjekt bér kunna uppritthillas och eventuella bilder
som tas 1 strid med férbudet bor kunna beslagtas och forverkas
dven nir det ir friga om anskaffande i publiceringssyfte.

Skyddslagens forbud mot avbildning ér alltsd inte forenligt med an-
skaffarfriheten. Det innebir att forbudet inte gir att uppritthélla nir
avbildningen sker 1 syfte att anskaffa uppgifter f6r publicering i grund-
lagsskyddade medier. En journalist eller annan person som foto-
graferar ett skyddsobjekt som omfattas av avbildningsférbud kan
allts inte straffas for detta om syftet ir att publicera bilderna 1 ett
medium som omfattas av tryckfrihetsférordningen eller yttrande-
frihetsgrundlagen. En skyddsvakt far inte heller ingripa mot ett sddant
forfarande och en kamera eller ett minneskort fir inte tas 1 beslag
eller forverkas om det inte samtidigt skulle vara frga t.ex. om brott
mot tilltridesforbudet.

Detta innebir att bilder av skyddsobjekt kan produceras och
spridas pa ett sitt som inte varit avsett vid bestimmelsens tillkomst.
Det finns dirigenom en uppenbar risk att information om skydds-
objekt inhimtas och kommer till t.ex. frimmande makts kinnedom.
Detta kan ske genom att representanter for frimmande maket ser till
att agera 1 skydd av anskaffarfrihet, t.ex. genom att infiltrera en tid-
ningsredaktion eller agera som exempelvis en frilansfotograf, men
det kan lika girna ske genom att frimmande makt tar del av etable-
rade mediers publicering av bilder som anskaffats med stéd av an-
skaffarfriheten. Oavsett pd vilket sitt inhimtandet sker kan det leda
till stor skada fér totalférsvaret.

Mojligheten att meddela avbildningstérbud som giller oavsett
vem som stir bakom avbildningen ir alltsd av stor vikt f6r att upp-
ritthdlla skyddet mot att hemlig information sprids. Spridning av
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hemliga uppgifter ir visserligen straffbelagt i brottsbalken, men ett
férbud mot sjilva inhimtandet av information genom fotografering,
oavsett syfte, forstirker skyddet mot spridning (jfr prop. 1989/90:54
s. 38). Det ir alltsd av vikt att avbildning, oavsett syfte, dr forbjudet
och att férbudet kan uppritthdllas. I sammanhanget kan det ocks3
noteras att det aldrig har funnits nigon avsikt att anskaffande i publi-
ceringssyfte ska exkluderas frin bestimmelsens tillimpningsomride
di ett sddant undantag motverkar skyddslagens syfte.

Det finns alltsd goda skil f6r en reglering som innebir att férbud
mot avbildning av skyddsobjekt kan uppritthillas dven 1 dessa sam-
manhang och att eventuella bilder som tas 1 strid med férbudet kan
beslagtas och férverkas oavsett vem som stdr {6r avbildningen.

Det finns dock dven skil emot detta, varvid det starkaste argu-
mentet dr att det skulle bli friga om en minskad mojlighet att an-
skaffa material for publicering i grundlagsskyddade medier. Aven
om syftet har varit att skyddslagens avbildningsférbud ska kunna
uppritthdllas dven nir det dr friga om anskaffande 1 publicerings-
syfte innebir ju Hoégsta domstolens avgdrande att s3 inte ir mojligt.

En lagindring som innebir att avbildningsférbudet gir att upp-
ritthdlla oavsett syftet med informationsinhimtandet kommer alltsd
att begrinsa bl.a. mediernas méjlighet att anskaffa information om
skyddsobjekten och att 8 fram upplysningar t.ex. om missférhéllan-
den eller oegentligheter. Med hinsyn till anskaffarfrihetens stora vikt
bér en sddan begrinsning ske endast om det finns goda skil fér den.

Vid en bedémning av om en férindring bor ske konstaterar kom-
mittén att det ir grundliggande f6r Sveriges sikerhet att kunna upp-
ritthdlla totalforsvarets skyddsvirden. Skyddslagen och dess be-
stimmelser om tilltrides- och avbildningstérbud ir en viktig del av
detta och avsikten har aldrig varit att anskaffarfriheten skulle kunna
goras gillande i detta ssammanhang. Avsaknaden av forbud f6r var och
en mot att avbilda skyddsobjekt och av méjligheter att ingripa mot
overtridelser kan 1 stillet resultera i mer omfattande tilltridesférbud
1 syfte att uppritthdlla Sveriges sikerhet. Det alternativet far anses
utgdra en visentligen mer ingripande dtgird 4n en inskrinkning av
anskaffarfriheten.

Kommitténs bedémning ir att det i dag finns minst lika starka
sikerhetsskyddsintressen som funnits tidigare och att konsekven-
serna kan bli stora av att avbildningar gir att anskaffa i publicerings-
syfte utan att detta gdr att beivra. Mot denna bakgrund bedémer
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kommittén att en dndring av rittsliget ir motiverad. Den som bryter
mot avbildningsférbudet bér alltsd kunna stillas till svars for detta
oavsett syftet med agerandet.

9.9.3  Hur bor regleringen utformas?

Kommitténs forslag: En ny delegationsregel infors 1 tryckfri-
hetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen som méjliggor
foreskrifter 1 lag som avser ansvar och ersittningsskyldighet fér
overtridelser av férbud mot avbildning, beskrivning och mitning

av skyddsobjekt.

Alternativ som har forkastats
En éndring av skyddslagens regler?

Kommittén har évervigt olika alternativ for att skyddslagens avbild-
ningsférbud ska kunna uppritthillas oavsett 1 vilket syfte informa-
tionsinhimtandet sker.

I forsta hand har kommittén overvigt att foresld dndringar i
skyddslagen. Utgdngspunkten har d varit att delegationsregeln om
brottsliga anskaffningsmetoder mojliggor att t.ex. fotografering straff-
beliggs 1 vanlig lag om straffbestimmelsen tar sikte pd det sitt som
uppgiften har anskaffats pi. Hogsta domstolens avgorande innebir att
avbildningsférbud som meddelats enligt skyddslagen tar direkt sikte
pd vad som avbildas, och straffbestimmelsen gir dirmed enligt dom-
stolen inte att forstd pd sd sitt att den avser sittet f6r anskaffande.
For det fall att skyddslagens avbildningsforbud skulle kunna kon-
strueras s& att det inte tar sikte pd sjilva skyddsobjektet utan enbart
pa sittet for anskaffandet av uppgifter skulle delegationsbestim-
melsen diremot kunna vara tillimplig.

Det kan dirvid konstateras att bdde férbudet mot fotografering
vid rittegdngar (5 kap. 9 b § forsta stycket och 9 kap. 5a § ritte-
gdngsbalken) och bestimmelsen om krinkande fotografering (4 kap.
6 a § brottsbalken) anses avse sittet for anskaffande av uppgifter.
I bida dessa bestimmelser beskrivs férfarandet som att ndgon med
tekniskt hjilpmedel tar upp bild. I det ena fallet handlar det om att
taupp bildieller in 1 en rittssal och i det andra fallet om att olovligen,
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1 hemlighet, ta upp bild av nigon som befinner sig inomhus i en bostad
eller pa en toalett, 1 ett omklidningsrum eller ett annat liknande ut-
rymme. Bestimmelserna ir siledes avgrinsade utifrdn var fotogra-
feringen sker, men dven utifrdn att ett tekniskt hjilpmedel anvinds.

Till skillnad fran dessa bestimmelser ir skyddslagens avbildnings-
forbud inte begrinsat till att avse upptagande av bild med tekniskt
hjilpmedel, utan syftet med bestimmelsen ir att férbjuda alla typer
av avbildning, beskrivning och mitning. Det gir alltsd inte att, med
bibehillet syfte, begrinsa regeln till att avse visst sitt for anskaffande.

Kommittén har dirfér vervigt mojligheten att begrinsa bestim-
melsens tillimpningsomrade utifrin de omriden dir avbildning, be-
skrivning och mitning inte fr ske. Bestimmelsen skulle 1 s fall,
i stillet for att rikta in sig pd informationsinnehdllet i avbildningen,
dvs. skyddsobjektet, snarare beskriva ett omrdde dir avbildning, be-
skrivning och mitning ir forbjudet. I férsta hand ir detta forstds
inom sjilva skyddsobjektet. Aven en sidan bestimmelse skulle allts3
ha nira koppling till skyddsobjektet som sidant. Det férhdllandet
att ett avbildningsférbud inte bara giller inom ett skyddsobjekt utan
dven avbildningar, beskrivningar och mitningar av ett skyddsobjekt
komplicerar dock saken. Férbudet i denna del triffar en person som
befinner sig utanfér skyddsobjektets grinser nir han eller hon t.ex.
fotograferar det. Forbudet dr d4 alltsd direkt avhingigt vad som av-
bildas.

Ett alternativ skulle di kunna vara att utéka skyddsobjektens
fysiska omfattning sd att det blir tillrickligt att avbildningsférbudet
giller inom skyddsobjektet. En sddan utvidgning skulle dock inne-
bira att all avbildning férbjuds inom ett storre omrdde, vilket far
anses vara en alltfor lingtgdende inskrinkning av enskildas fri- och
rittigheter.

Kommittén anser det alltsd inte vara mojligt att formulera en
indring av skyddslagen, som med bibeh8llen skyddsniva skulle inne-
bira att bestimmelsen om olovlig avbildning av skyddsobjekt endast
skulle rikta in sig pa sittet f6r anskaffande. Och dven om en sidan
bestimmelse skulle kunna g att formulera dr det ind3 underforstitt
att det dr skyddsobjektet som skyddas av regleringen. Det skulle alltsd
kunna sigas att en sidan bestimmelse, oavsett hur den utformas,
ind3 tar sikte pd informationsinnehéllet. Kommitténs bedémning ir
alltsd att det inte ir en framkomlig vig att dndra bestimmelserna i

skyddslagen.
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Olovlig avbildning gors till ett anskaffarbrott?

Alternativet till férindringar 1 skyddslagen ir att foresld dndringar 1
grundlagarna.

Kommittén har évervigt att ligga till brottet olovlig avbildning
av skyddsobjekt i upprikningen av anskaffarbrott (7 kap. 23 § TF
resp. 5 kap. 5 § YGL). Dirmed skulle det vara mojligt att bestraffa
olovlig avbildning av skyddsobjekt dven nir avbildningen skett med
publiceringssyfte.

De brott som i dag utgér anskaffarbrott ir uppror, hogtorrideri,
spioneri, grovt spioneri, grov obehorig befattning med hemlig upp-
gift, landsforrideri och landssvek. Det ror sig alltsd om grova brott
mot rikets sikerhet som regleras i brottsbalken men som ocks3 har
sin motsvarighet i tryckfrihetstérordningens och yttrandefrihetsgrund-
lagens brottskatalog. Férberedelse, forsok och stimpling till brotten
ir ocks3 straffbart.

Till skillnad mot dessa brott ir olovlig avbildning av skyddsobjekt
inte ndgot brottsbalksbrott. Brottet har inte heller ndgon motsvarig-
het i grundlagarnas brottskatalog. Dessutom kategoriseras inte brottet
som ett allvarligt brott mot rikets sikerhet och har en betydligt ligre
straffskala 4n de andra brotten. Till skillnad frén de befintliga an-
skaffarbrotten ir inte heller olovlig avbildning straffbart pd forsoks-
eller forberedelsestadiet. Att l3ta olovlig avbildning av skyddsobjekt
omfattas av bestimmelsen om anskaffarbrott skulle alltsd bryta mot
den systematik som giller och riskera att luckra upp principen om
att det endast ir allvarliga brott mot rikets sikerhet som utgér an-
skaffarbrott. Detta talar mot detta alternativ.

Alternativet skulle ocks3 innebira att olovlig avbildning av skydds-
objekt som huvudregel skulle hanteras som ett tryck- och yttrande-
frihetsmal nir det ir friga om anskaffande i publiceringssyfte, men
annars hanteras som ett vanligt brottm3l. Konsekvensen av detta kan
bli att likartade girningar bedéms olika beroende p& om de har be-
gdtts med publiceringssyfte eller inte, bl.a. pd grund av att den s.k.
instruktionen giller i tryck- och yttrandefrihetsmal, men inte i van-
liga brottm3l. Innebérden av instruktionen ir bl.a. att Justitiekanslern
och domstolarna sirskilt ska beakta att yttrandefriheten ir en grund-
val f6r ett fritt samhillsskick och 1 tveksamma fall hellre fria in filla.
Det ir dock tveksamt om de skil som finns for att behandla t.ex.
spioneri som ett tryck- och yttrandefrihetsmal nir det ir friga om
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anskaffning i publiceringssyfte ir lika starka nir det ir frdga om brott
mot skyddslagens avbildningsférbud. Det har ju inte funnits ndgot
syfte i skyddslagen att behandla t.ex. journalister annorlunda in andra.

Sammanfattningsvis har kommittén, mot bakgrund av ovansti-
ende, avfirdat alternativet att 1ita olovlig avbildning av skyddsobjekt
utgora ett anskaffarbrott.

En delegationsregel bor inféras

Det dterstdr dd att 6verviga om det finns skil att inféra en delega-
tionsregel som medfor att avbildningsférbudet gir att uppritthilla
dven nir det ir friga om anskaffande av information 1 syfte att publi-
cera denna 1 grundlagsskyddade medier. Detta sker i sd fall genom
att delegationsregeln ger utrymme for lagstiftning 1 vanlig lag pa det
omrdde som annars skulle omfattas av grundlagarna.

Inférandet av en ny delegationsbestimmelse bor dvervigas noga.
Det finns redan ett antal sddana p8 vitt skilda omrdden och genom
att tillféra en ny tillskapas ytterligare ett undantag frin grundlagar-
nas tillimpningsomride, med risken att detta 6ppnar upp for fler
undantag i framtiden. Det ir dock grundliggande for Sveriges siker-
het att totalforsvarets skyddsvirden kan uppritthdllas och i detta fall
anser kommittén att en delegationsregel dr nédvindig for att skydds-
lagen ska kunna tillimpas pa avsett sitt. Detta kommer f6rstds med-
fora en inskrinkning av anskaffarfriheten men samtidigt innebira en
anpassning till det rittslige som ansigs gilla fére Hogsta domstolens
avgorande. Det ir sdledes inte ndgon egentlig nyhet att tillimpa en
delegationsregel pd detta omride. Kommittén anser mot denna bak-
grund att en ny delegationsregel bér inféras.

Det kan 1 detta sammanhang noteras att ett undantag frén an-
skaffarfriheten inte innebir att yttrande- och informationsfriheten
stdr helt utan skydd. Bland annat ska hinsyn tas till yttrande- och
informationsfriheten nir ett beslut fattas om att nigot ska vara skydds-
objekt och eventuellt omfattas av ett avbildningsférbud. Ett sidant
beslut ska nimligen alltid féregds av en noggrann avvigning mellan
de rittigheter som stadgas i grundlagarna och de skyddsintressen som
gor sig gillande. Vid en sddan proportionalitetsbedémning ska in-
formationsfriheten — och d sirskilt massmediernas legitima behov av
att fritt kunna rapportera — beaktas (prop. 2009/10:87 s. 58, 67 och 68).
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Bestimmelsen bor omfatta ansvar och ersittningsskyldighet

I 1kap. 12 § TF (ull vilken det hinvisas i 1 kap. 18 § YGL) finns ett
antal delegationsregler, men det finns ocks8 delegationsregler i andra
paragrafer 1 tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen.

De befintliga delegationsreglerna ir inte formulerade pi ett en-
hetligt vis och det finns inget allmint rddande synsitt nir det giller
den nirmare rittsliga innebérden av dem. Flera av delegationsbestim-
melserna ger enligt ordalydelsen méjlighet att i lag meddela f6rbud i
de frigor som omfattas av respektive bestimmelse. Detta anses dven
inkludera en mojlighet att 1 lag infora dtgirder som dr mindre in-
gripande in férbud, t.ex. att uppstilla olika typer av villkor. Vidare
oppnar bestimmelser av det hir slaget for straffpdfsljder och andra
typer av rittsverkningar av vertridelser. Dessa delegationsbestim-
melser har dock inte ansetts innebira att det gors undantag fran prin-
cipen om censurforbud (se bl.a. prop. 2001/02:64 s. 55).

Den delegationsregel som avser brottsliga anskaffningsmetoder
ir uppbyggd pd ett annat sitt. Enligt bestimmelsen giller vad som
foreskrivs 1 lag om ansvar och ersittningsskyldighet som avser det
sitt pd vilket en uppgift har anskaffats. De girningar som omfattas
av bestimmelsen faller 1 bdde straffrittsligt och processuellt hinse-
ende utanfér grundlagarnas sirskilda reglering. Det ir alltsd ritte-
gdngsbalkens regler som blir gillande. Bestimmelsen ger sdledes inte
utrymme bara {ér utdémande av pifoljd utan dven fér beslut om
ersittningsskyldighet, utvisning, férverkande och annan sirskild ritts-
verkan av brott. Denna bestimmelse har, fére Hégsta domstolens
avgorande, ansetts omfatta anskaffanden 1 strid med skyddslagens
avbildningsférbud och dirmed dven gett utrymme for ingripanden
enligt skyddslagen, inklusive beslag och férverkanden.

I 3 kap. 12 § YGL, som rér bl.a. visning av pornografiska bilder
uttrycks delegationen i stillet som att det 1 lag f&r meddelas fore-
skrifter om straff och sirskild rittsverkan. Aven detta uttryck épp-
nar upp for straffrittsliga bestimmelser i vanlig lag. Till skillnad frén
uttrycket “ansvar och ersittningsskyldighet” omfattar dock inte
detta uttryck skadestdndsskyldighet.

Den bestimmelse som nu féreslis bér vara sd begrinsad som
mojligt men dnd4 ge utrymme for att avbildningsférbudet i dess hel-
het kan uppritthdllas. Bestimmelsen mdste alltsd ge utrymme fér
bide pafoljd och sirskild rittsverkan. Ersittningsskyldighet torde
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inte vara vanligt férekommande vid brott mot avbildningsférbudet.
Det ir dock inte uteslutet att ersittningsskyldighet kan uppkomma
om kostnader uppstér t.ex. fér att indra installationer eller skalskydd
som har avbildats. Mot den bakgrunden anser kommittén att bestim-
melsen, med férebild 1 1 kap. 12 § 6 TF, bor mojliggora foreskrifter
om bide ansvar och ersittningsskyldighet. I detta ligger dven en moj-
lighet att tillgripa tvingsmedel, t.ex. beslag och férverkande.

Bestimmelsen bor placeras 1 en egen punkt i1 kap. 12 § TF efter-
som den inte har ndgot direkt samband med 6vriga delegations-
bestimmelser.

Till skillnad frin sidana delegationsregler som vid tillkomsten av-
sdgs 6ppna upp f6r eventuellt kommande reglering i vanlig lag innebir
den delegationsbestimmelse som nu foreslis att det gors en 6ppning
1 grundlagen f6r redan befintlig lagstiftning.

Bestimmelsen bor omfatta bide avbildning, beskrivning och mdtning

Kommittén har beaktat de indringar i skyddslagen som tridde 1 kraft
den 1 juli 2018, dvs. efter Hogsta domstolens avgérande och dven
efter det att kommitténs direktiv beslutades. Brott mot skydds-
lagens avbildningstérbud benimns nu olovlig avbildning av skydds-
objekt och regleras separat 1 30 a § skyddslagen.

Av forarbetena till straffbestimmelsen framgar att bestimmelsen
omfattar bide avbildningar, beskrivningar och mitningar, men att
begreppet avbildning har valts i brottsrubriceringen f6r att det skulle
vara otympligt att 1 rubriceringen rikna upp dven beskrivningar och
mitningar. P4 motsvarande sitt anvinds begreppet avbildningsfér-
bud 17 § tredje stycket skyddslagen, dvs. som en benimning fér bide
férbud mot avbildningar och férbud mot mitningar och beskrivningar
(prop. 2017/18:102 s. 37 och 38). Begreppet avbildning i skyddslagen
inkluderar dock inte generellt beskrivningar och mitningar.

Hogsta domstolen har i sitt avgérande endast uttalat sig om foto-
grafering och annan avbildning av skyddsobjekt nir syftet har varit
att publicera bilderna. Det handlar alltsd om férfaranden som ger
upphov till bilder. Domstolen har inte uttryckligen tagit stillning till
hur férbudet mot beskrivning och mitning av skyddsobjekt — eller
de beskrivningar och mitresultat som dessa ger upphov till — for-
hiller sig till anskaffarfriheten. Det gir alltsd inte att av det avgoran-
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det omedelbart dra slutsatsen att skyddslagens férbud mot beskriv-
ning och mitning av skyddsobjekt inte gir att uppritthilla med
gillande lagstiftning 1 en anskaffarsituation. Kommittén har dirfor
stillt sig frigan om delegationsregeln bor omfatta dven beskrivningar
och mitningar.

Det kan di konstateras att avbildning, beskrivning och mitning
ir likstillda férfaranden 1 skyddslagens mening och att mitningar
och beskrivningar av skyddsobjekt far sigas ha lika stark koppling
till skyddsobjektet och dess informationsinnehdll som avbildningar
av ett skyddsobjekt. Det finns alltsd skil att anta att Hogsta dom-
stolens tolkning, att dagens lagstiftning inte férhindrar anskaffande
1 publiceringssyfte, inte bara har biring pa avbildningar utan dven pd
beskrivningar och mitningar.

Till saken hor ocks3 att avbildningar, beskrivningar och métningar
kan férekomma i samma sammanhang, t.ex. genom foto-appar som
gor att man kan mita ett objekt samtidigt som man fotograferar det,
eller beskrivningar 1 anslutning till ett fotografi. Det finns d& forstds
en fordel med att med sikerhet veta att alla dessa former av infor-
mationsinhimtning kan hanteras pd samma sitt som en regelritt av-
bildning. Det skulle ge en mer teknikneutral reglering som under-
lattar f6r tillimparen genom en tydlighet 1 att ingripanden kan ske
oavsett om det ir friga om avbildning, beskrivning eller mitning och
oavsett 1 vilket syfte anskaffandet sker.

Kommitténs uppfattning ir alltsd att dven beskrivningar och mit-
ningar bér omfattas av delegationsregeln, for att sikerstilla att av-
bildningsférbudet gir att uppritthilla dven 1 dessa delar.

Bestdmmelsen bor anknyta till skyddslagens syften och skyddsindamadl

Med hinsyn till anskaffarfrihetens stora vikt 1 det tryck- och ytt-
randefrihetsrittsliga systemet dr det av betydelse att delegations-
bestimmelsen inte fir ett vidare tillimpningsomride in vad som ir
motiverat. Delegationsbestimmelsen kan dirfér inte vara allmint
hillen utan bér limpligen anknyta till brottet olovlig avbildning av
skyddsobjekt. Hinvisningen kan dock inte endast géras till skydds-
lagen och till brottsrubriceringen eftersom detta skulle innebira att
delegationsbestimmelsens innebérd enkelt skulle kunna dndras genom
indringar i vanlig lag. Delegationsregeln bor dirfor snarare beskriva

196



SOU 2020:45 Grundlagsskyddet for avbildning, beskrivning och matning av skyddsobjekt

vad som krivs for att det ska vara friga om olovlig avbildning. Detta
ir jimforbart med hur brottsbeskrivningarna ir formulerade i den
s.k. brottskatalogen och syftet bakom detta (prop. 1948:230 s. 92).

Kommittén anser dock att det férhillandet att begreppet skydds-
objekt, som anvinds 1 brottsbeskrivningen, ocks3 far sin innebérd i
lag, innebir att ytterligare avgrinsning bor ske. Genom att hinvisa
till skyddslagens syften och skyddsindamal begrinsas delegations-
regelns tillimpningsomride ytterligare. Delegationsregeln bor alltsd
inbegripa en beskrivning av lagens syften och skyddsindamal som
knyter an till vad som anges 1 de inledande bestimmelserna i skydds-
lagen.
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10 Grundlagsskyddet
for webbsandningar

10.1 Uppdraget

Yttrandefrihetsgrundlagen ir enligt 1 kap. 3 § forsta stycket YGL
tillimplig pd sindningar av program som ir riktade till allminheten
och avsedda att tas emot med tekniska hjilpmedel, typiskt sett tradi-
tionella radio- och tv-sindningar.

Av andra stycket 1 bestimmelsen, den s.k. webbsindningsregeln,
foljer att som sindningar av program avses dven tillhandah8llande till
allminheten pa sirskild begiran av direktsinda eller inspelade pro-
gram, om starttidpunkten och innehéllet inte kan paverkas av mot-
tagaren. Det som avses ir, nigot forenklat, sindningar via internet som
antingen sker direkt (live) eller som utgdr uppspelningar av forinspelat
material, dir mottagaren inte kan vilja starttidpunkt {6r sindningen
sjilv.

Vid inférandet av webbsindningsregeln 2003 var regeringens be-
démning att denna form av tillhandahillanden 1 och fér sig redan
omfattades av grundlagsskydd genom den befintliga regleringen av
sindningar av program, men att det fanns skil att fortydliga regler-
ingen s3 att detta uttryckligen framgick.

Bestimmelsen har fortydligats ytterligare direfter, varvid det har
gjorts klart att webbsindningar skiljer sig frdn traditionella radio-
och tv-sindningar genom att det ir mottagaren som ser till att sind-
ningen startas. Det har ocksé fortydligats 1 databasregeln att data-
basregeln inte giller f6r webbsindningar.

Sedan webbsindningsregeln inférdes har savil de tekniska mojlig-
heterna for inspelning som tillgdngen till sindningsfunktioner ut-
vecklats avsevirt. Webbsidndningar dr 1 dag till allt storre del separata
sindningar och inte simultansindningar av traditionellt sinda tv-
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och radioprogram, vilket var det som frimst dsyftades nir regeln
inférdes.

Kommittén har mot den bakgrunden getts i uppdrag att géra en
dversyn av hur dagens utbud f6r inspelning och tillhandahéllande av
sindningar via internet forhdller sig till webbsindningsregeln. Det
finns enligt direktiven ocksd skil att éverviga om webbsindnings-
regeln, med hinsyn till den tekniska utvecklingen, fortfarande kan
anses vara indamélsenlig och vil avvigd.

Eftersom det i férarbetena anges att den ursprungliga regeln om
sindningar av program omfattar de tillhandah3llanden webbsindnings-
regeln vid inférandet var avsedd att triffa bor enligt direktiven éver-
synen omfatta iven den bestimmelsen.

Kommittén ska ocksd analysera webbsindningsregelns forhillande
till databasregeln och limna de férslag till forfattningsindringar som
kommittén anser dr motiverade.

10.2 Sandningar 6ver internet

Huvudregeln vad giller publiceringar pd internet ir att dessa faller
utanfor tryckfrihetsférordningens och yttrandefrihetsgrundlagens
tillimpningsomriden, vilket innebir att grundlagsskyddet 1 stillet
finns i regeringsformen. Det med{ér bl.a. att meddelarskydd och en-
samansvar inte giller och att yttranden som huvudregel provas enligt
vanlig lag. Det dr allmin 3klagare, allts inte Justitiekanslern, som leder
férundersékningen och vicker &tal. Det blir inte heller friga om nigon
yttrandefrihetsrittegdng med jury, utan 4tal vicks vid allmin dom-
stol dir det hanteras som ett vanligt brottm3l. Den s.k. instruktionen
giller inte vid denna prévning.

Frin huvudregeln gors det dock undantag genom databasregeln
och webbsindningsregeln (se nedan).

Syftet med webbsindningsregeln var allts vid inférandet frimst
att simultana sindningar via internet skulle f8 samma grundlags-
skydd som de traditionella radio- och tv-sindningarna, dvs. omfattas
av yttrandefrihetsgrundlagen (se prop. 2001/02:74 s. 41). Silunda
tillimpas webbsindningsregeln 1 dag pd program som direktsinds 1
programforetagens s.k. playtjinster parallellt med etersindningen.
Det har dock med teknikens utveckling ocks3 tillkommit nya sind-
ningssitt som kan omfattas av webbsindningsregeln.
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Kommittén har l3tit genomféra en kartliggning av hur dagens ut-
bud ser ut vad giller inspelning av ljud och bild och vilka plattformar
det finns f6r sindningar pd internet. Kartliggningen ir inte begrin-
sad till webbsindningar i yttrandefrihetsgrundlagens mening. Kom-
mitténs stillningstaganden till vilka sindningar &ver internet som
1 dag omfattas av webbsindningsregeln finns i avsnitt 10.5.1.

Den kartliggning som kommittén 13tit géra redovisas i sin helhet
1bilaga 3. Nedan limnas en sammanfattning av delar av kartliggningen.

10.2.1 Sammanfattning av kartlaggning

Olika typer av sindningar

Sindningar 6ver internet — direktsindningar eller sindningar enligt tabld
— ir 1 dag av mycket skilda slag. Det kan t.ex. vara friga om privatper-
soners livesindningar pd Facebook eller Instagram frin en mobiltelefon,
surfplatta eller dator. Det kan ocks8 vara friga om mer organiserade sind-
ningar av t.ex. datorspelande pd webbplatser for e-sport eller sindningar
av moten, forestillningar och evenemang. Utbildning och information
kan livesindas t.ex. via YouTube. Det férekommer ocksd olika typer av
obemannade sindningar, frin fast kamera eller frin dronare, t.ex. frn
byggarbetsplatser, vigar, figelholkar och utfodringsplatser. Man kan {3
tillgdng till sindningarna via webbplatser eller applikationer ("appar”).

Radiosindningar 6ver internet fdrekommer ocksd. Det ir bide friga
om sindningar av etablerade programféretag och av enskilda personer,
foreningar och liknande som med dagens teknik enkelt kan starta sin
egen radiostation med hjilp av ett abonnemang for webbsind radio.

Det férekommer vidare sindningar dver internet som anvinds 1 olag-
liga eller moraliskt tvivelaktiga sammanhang. Aven sidana sindningar
kan goras enkelt med god bildkvalitet och innehilla tilliggstjinster som
betalvixel eller integritetsskydd fér tittaren. Det kan t.ex. vara friga om
sindningar av sexualbrott som tittaren ser vid ett givet tillfille mot betal-
ning. Det férekommer ocksd vadslagning p8 olagliga verksamheter, t.ex.
kamphundsfighter. Direktsindningar kan ske frén olyckor och dédsfall,
t.ex. vid sjilvmord. Det fé6rekommer dessutom att tittarna kan bestilla
ett visst innehdll. Det kan bl.a. vara friga om att bestilla en viss typ av
brott, t.ex. vildsbrott, sexuella vergrepp eller inbrott. Den person som
sedan utfor brottet live-sinder detta sd att bestillaren och andra kan se
brottet 1 realtid.

Sociala medier kan anvindas som tabl3er {6r att avisera sindningstid
och innehll f6r sindningarna. Materialet kan tas bort frin internet nir
sindningen ir klar. En del webbsindningstjinster har filter som ska hindra
vissa typer av sindningar men det ir sannolikt enkelt att kringgs dessa
filter eller att anvinda en egen webbserver f6r att undvika upptickt. Tro-
ligen forekommer sindningar av olagliga handlingar i stor omfattning.

201



Grundlagsskyddet

202

for webbsandningar SOU 2020:45

Marknaden for sindningar 6ver internet

Mycket talar fér att marknaden fér sindningar 6ver internet ékar. Enligt
rapporten Mediekonsumtion 2018 frin Myndigheten fér press, radio
och tv (MPRT) 6kar konsumtionen av webbaserad media medan tradi-
tionell tv ser ut att nira nog stagnera. Radio samt dagstidningar minskar
i betydande utstrickning.

Framfér allt dr det live-streaming och e-sport som &kar snabbt. Det
forhillandet att sociala nitverk som Facebook, YouTube och Twitter
har infért kostnadsfria livestreamingfunktioner bidrar till detta. Det gor
dven det férhillandet att det f6r t.ex. foretag och féreningar finns ménga
alternativ {6r att sinda &ver internet, utan att det krivs stor kunskap
eller stora investeringar.

Teknik for sindningar over internet

Det finns tvd huvudsakliga principer f6r sindning &ver internet. An-
tingen svarar sindaren sjilv f6r all teknik och utrustning eller s§ koper
sindaren utsindningsfunktionen som en molnbaserad tjinst. Sindaren
behdver di bara hantera sjilva kameran, vanligtvis en mobiltelefon. Det
finns ocks3 ett antal kombinationer av de tvd huvudprinciperna.

Det finns en stor mingd leverantérer som erbjuder plattformar for
direktsind webbsindning av video och ljud. Diribland finns sociala medier
som YouTube, Facebook, Instagram och Twitter. Alla dessa har tilliggs-
funktioner som tilliter direktsind video. Det finns andra specialiserade
plattformar for bl.a. gaming och e-sport, t.ex. Twitch, samt kommersiella
plattformar som riktar sig till {éreningar, offentliga organisationer och
foretag. Vanligtvis kallas denna grupp av tjinsteleverantorer av direkt-
sandningar och on demand-tjinster {6r Content Delivery Network, CDN
(innehills- och distributionsnit).

Flera CDN-leverantérer erbjuder sina kunder en egen kanal och egen
webbplats for sindningen samt méjlighet att lagra tidigare sindningar
och ladda upp annat inspelat material. Vissa CDN-leverantérer till-
handahiller ocksd programvara for att administrera och tekniskt anpassa
sindningarna, exempelvis mixning av flera ljud- och videokillor.

For det fall att man sjilv vill ta ansvar f6r sindningen nir det giller
teknik, programvara och utsindning finns det firdiga paket med server
och programvaror fér 10-20 000 kronor. Dirutdver tillkommer kost-
nader f6r att hdlla sig uppdaterad med den tekniska utvecklingen och att
vid behov skala upp verksamheten.

Att 1 stillet sinda éver en molntjinst innebir att det finns méjlighet
att utvidga verksamheten utan att behéva betala {6r ny utrustning. Sin-
daren betalar f6r sina behov och fér hur mycket tjinsten anvinds. CDN-
leverantdren far anpassa sin kapacitet efter hur manga tittare som finns.
En annan fordel dr att det endast behovs en begrinsad kunskap om
internetsindningar eftersom tjinsterna hanterar de flesta delmoment som
behovs {or en sidan sindning.

Det enklaste sittet dr att anvinda en mobiltelefon eller en surfplatta
med CDN-leverantérens app installerad. Det kan t.ex. vara friga om
direktsindning via Facebook eller YouTube.
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For att £3 bittre kvalitet och t.ex. kunna anvinda externa kameror och
flera mikrofoner krivs annan utrustning och programvara samt an-
tingen en CDN-leverantér med ritt kapacitet och tjénster eller en egen
medieserver med all teknik.

Fo6r mer avancerade sindningar frin event eller publika platser kan en
birbar box vara ett alternativ. En sddan box kan hantera flera kameror
och dven inspelat material. Den kan dessutom anvindas med batteri-
drift. En sddan hirdvara kan kopplas direkt till en CDN-leverantér for
sindning.

Nir det giller obemannade sindningar frin t.ex. figelholkar finns det
firdiga paket med webbkamera, minidator och 4G-abonnemang 1 en
vattentit ldda. For miljoer dir det saknas elférsorjning kan paketet kom-
pletteras med ett batteri som laddas av solenergi.

Ett alternativ {6r att genomféra mer avancerade sindningar éver internet
ir att kopa teknik och utsindning som tjinst. Det finns flera produk-
tionsbolag som erbjuder bide studio fér inspelning av program och platt-
form fér direktsindningar pd internet. Produktionsbolagen har all néd-
vindig utrustning som behovs och bistdr med personal som skéter denna.

Det finns ocks3 billiga webbaserade sindningstjinster {6r mobila en-
heter. I dessa tjinster ingdr all teknik och alla funktioner. Ett exempel
ir Solidsport som riktat in sig mot idrottsklubbar och féreningsliv. En
klubb kan skapa en egen kanal hos Solidsport och via deras tjinst live-
sinda klubbens matcher eller triningar antingen pd den egna kanalen eller
pa Solidsports webbplats. Det som behévs ir ett kostnadsfritt abonne-
mang, en internetuppkoppling och en mobilkamera eller surfplatta av
god kvalitet med aktuell app installerad.

Att starta en webbradiostation kan vara lika enkelt som att starta en
sindning av video med mobiltelefon. Det som beh&vs ir en dator med
programvara och en mikrofon kopplad till ett abonnemang frin nigon
av de kostnadsfria eller kommersiella sindningsplattformarna som finns
for radio, t.ex. Radionomy eller Radio.co. Dessa plattformar star for 1
stort sett all teknik som krivs for att sinda 6ver internet. De publicerar
dven radiostationen pi officiella stationslistor och fér statistik 6ver antal
lyssnare m.m.

10.3 Databasregeln

Som nimnts ovan faller publiceringar pd internet utanfér tryckfrihets-
forordningens och yttrandefrihetsgrundlagens tillimpningsomrdden
om de inte omfattas av databasregeln eller webbsindningsregeln.

Databasregeln ger under vissa forutsittningar grundlagsskydd for
yttranden som sker genom tillhandah&llanden till allminheten ur data-
baser. En databas definieras i yttrandefrihetsgrundlagen som en sam-
ling av information lagrad fér automatiserad behandling.
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Databasregeln har funnits sedan yttrandefrihetsgrundlagens till-
komst. Bakgrunden till regeln var att traditionella massmedieforetag
hade bérjat anvinda dverforingar via elektromagnetiska vgor for att
formedla upplysningar till allminheten p4 liknande sitt som de gjorde
med det tryckta ordet. Uttryckssittet “med hjilp av elektromagnetiska
vigor ” var ett sitt att {3 grundlagen att bli tillimplig p4 alla d& kinda
varianter av radio- och triddsindningar oberoende av om de férmed-
lade yttranden genom ljudradio, television, videotex (se avsnitt 6.4),
telefax, eller 1 andra moderna tekniska format och oberoende av om
digital teknik kom till anvindning (prop. 1990/91:64 s. 107 och 108).
Skyddet utformades som ett kompletterande skydd till den traditio-
nella verksamhet som bedrevs i form av tryckta skrifter, radio och tv.

Databasregeln har dndrats flera gdnger sedan dess tillkomst, fram-
for allt f6r att anpassa bestimmelsen till teknikutvecklingen.

10.3.1 Databasregelns tillampningsomrade

Ett 6vergripande krav for att databasregeln ska vara tillimplig ir att
det ska vara friga om ett tillhandah3llande ur en databas med hjilp
av elektromagnetiska vigor.

De tillhandahillanden som databasregeln omfattar ir:

o overforing pd sirskild begiran (traditionell databasverksamhet,
webbplatser pd internet),

o overforing enligt dverenskommelse 1 forvig (push-teknik, t.ex.
push-notiser med nyheter),

o framstillning av tekniska upptagningar, skrifter eller bilder pd
sirskild begiran (print on demand), och

e offentlig uppspelning (frimst biofilmer som himtas frin en databas).

For att databasregeln ska vara tillimplig stills det ocksd upp ytter-
ligare krav. Det ska till att borja med vara friga om tillhandahillande
av information till allminheten. Innebérden ir att databasens inne-
hall ska vara utformat s att i princip vem som helst kan ta del av det.
Det miste inte vara gratis men om verksamheten bedrivs kommer-
siellt ska erbjudandet riktas till var och en. Slutna nitverk, t.ex. inom
ett foretag eller en forening, omfattas inte.
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Vidare ska det vara friga om enkelriktad kommunikation. Inne-
héllet ska styras av avsindaren. Skilet till detta dr det ensamansvar
som i forsta hand dligger databasens utgivare. Ensamansvaret bygger
pd tanken att den som ansvarar ska ha méjlighet att granska material
innan det publiceras.

Databasregeln giller huvudsakligen tillhandah&llanden av lagrad
information frin webbplatser pd begiran. Om tillhandah&llandet sker
vid en tidpunkt som avsindaren bestimmer giller i stillet webbsind-
ningsregeln, vilket tydliggors 1 databasregelns sista stycke. Detta kan
t.ex. avse direktsindningar via internet. Diremot faller s.k. bestill-tv
1 programféretagens play-tjinster, dir mottagaren sjilv bestimmer
starttidpunkten, under databasregeln.

Automatiskt grundlagsskydd

I forsta hand omfattar databasregeln databaser som drivs av tradi-
tionella massmedieféretag. De aktdrer som omfattas av detta auto-
matiska grundlagsskydd ir bl.a. redaktioner {6r periodiska skrifter
(t.ex. tidningsforetag som Dagens Nyheter och Géteborgsposten)
och redaktioner fér program (t.ex. TV4 och SR).

Begreppet redaktion har en central betydelse for det automatiska
grundlagsskyddet. Ndgon definition av begreppet finns inte i lag-
texten men genom praxis har begreppet fitt en relativt vid innebord
(se t.ex. RA 2003 ref. 30). Med redaktion avses i princip den eller de
som faktiskt rider 6ver informationen i databasen (se vidare av-
snitt 10.4.3).

Databasregeln ger dven automatiskt skydd it féretag for yrkes-
missig framstillning av tryckta eller dirmed enligt tryckfrihetsfor-
ordningen jimstillda skrifter (t.ex. bokférlag) eller av tekniska upp-
tagningar, sdsom cd-skivor och filmer (t.ex. skivbolag). Det bor noteras
att nigot motsvarande krav pa yrkesmissighet inte finns nir det giller
redaktioner for periodiska skrifter och tv- eller radioprogram. Vidare
har nyhetsbyrier automatiskt grundlagsskydd fér sina databaser.

For ett massmedieféretag som bara dr verksamt pd internet finns
det diremot som huvudregel inte nigot automatiskt grundlagsskydd.
Detta innebir att t.ex. en tidning som inte ges ut i pappersform utan
bara publiceras pd en webbplats saknar automatiskt grundlagsskydd.
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Frivilligt grundlagsskydd

Grundlagsskyddet enligt databasregeln giller ocksd om det finns ut-
givningsbevis for verksamheten. Denna méjlighet till s.k. frivilligt
grundlagsskydd infoérdes 2003 till f61jd av att internet blivit mer till-
gingligt och att dven andra dn traditionella massmedieforetag startade
webbplatser med liknande syften, som dirmed ocksd ansdgs skydds-
virda.

Privatpersoner, foretag, organisationer och myndigheter kan {3
grundlagsskydd fér sina webbplatser genom att anséka om utgiv-
ningsbevis hos Myndigheten fér press, radio och tv. Det kan t.ex.
vara friga om webbtidningar eller bloggar, men dven andra typer av
webbplatser.

For att ett utgivningsbevis ska utfirdas stills vissa krav i 1 kap.
5§ YGL. Till att bérja med miste verksamheten bedrivas enligt de
forutsittningar som giller generellt fér att databasregeln ska till-
limpas. Vidare ska éverforingarna utgd frin Sverige, databasen ha en
behorig utgivare som 3tagit sig uppdraget och verksamheten ha ett
namn som inte litt kan férvixlas med namnet pd nigon annan verk-
samhet som omfattas av databasregeln. Nigon provning av de tinkta
yttrandenas innehdll eller av verksamhetens karaktir sker inte utan
kraven dr av formellt slag. Ansokningsavgiften dr 2 000 kronor.

Nirmare bestimmelser om utfirdande av utgivningsbevis finns 1
tillimpningslagen.

10.3.2 Grundlagsskydd for en del av en webbplats

Grundlagsskyddet innebir som huvudregel att hela databasen, t.ex.
ett medieforetags webbplats, skyddas. Det har dock diskuterats hur
grundlagsskyddet piverkas av om nigon utomstiende kan tillféra
information, t.ex. genom att skriva en kommentar pd en webbplats.
Om en sddan kommentar inte granskas fére publicering, en s.k. omode-
rerad kommentar, innebir det att utomstdende kan pdverka inne-
hillet pd webbplatsen, vilket ju i sin tur innebir att en av férutsitt-
ningarna for grundlagsskydd inte dr uppfylld.

Frigestillningen har berorts 1 férarbeten till indringar 1 databas-
regeln, varvid det uttalades att man borde kunna se ett omodererat
diskussionsforum pi en webbplats som en egen databas, om detta
ir naturligt med hinsyn till hur innehéllet 4r ordnat pd adressen.
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I sddant fall skulle endast den delen falla utanfér grundlagsskyddet
(prop. 2001/02:74 5. 98).

Frigan har sedan behandlats av Hogsta domstolen 1 rittsfallet
NJA 2014 s. 128, dir det var friga om en omodererad kommentar 1
ett kommentarsfilt. Domstolen ansdg att det fick anses mest for-
enligt med de intressen som skyddas av yttrandefrihetsgrundlagen
att information som, utan féregiende dtgird av den som driver verk-
samheten, tillférs av en utomstiende anvindare 1 anslutning till en
grundlagsskyddad databas, kan betraktas som en egen databas 1 ytt-
randefrihetsgrundlagens mening om den ir tydligt avskild. Det av-
gorande f6r om ett tillrickligt avskiljande av det redaktionella mate-
rialet har skett dr enligt domstolen hur webbplatsen framstar for den
som tar del av informationen. Det ir allts8 hur webbplatsen vid en
objektiv bedémning ter sig fér anvindaren som ir avgorande. I det
aktuella fallet ansdgs avskiljandet ha varit tillrickligt tydligt varfor
kommentaren inte ansdgs ha indrat innehéllet 1 databasen med auto-
matiskt grundlagsskydd.

Hégsta domstolen uttalade inte vad som skulle ha gillt om av-
skiljandet inte varit tillrickligt tydligt. Avgorandet kunde dock tolkas
som att grundlagsskyddet upphor for hela databasen vid ett bris-
tande avskiljande. For att klargora att s inte ir fallet finns det sedan
den 1 januari 2019 en bestimmelse i databasregeln som anger att
dven om viss information i databasen har tllférts av ndgon annan,
giller grundlagen f6r sddana delar av databasen dir det framstdr som
klart att informationen hirrér frén den som driver verksamheten
(1 kap. 4 § andra stycket YGL). En utomstiendes kommentar pd en
webbplats innebir allts inte att grundlagsskyddet f6r webbplatsen
upphor, sd linge som det dr tydligt vilka delar som hirrér frén redak-
tionen eller motsvarande (prop. 2017/18:49 s. 129-131).

10.3.3 Grundlagsskydd fér sociala medier

Sociala medier som Facebook och YouTube har som sidana inte
nigot grundlagsskydd di de varken omfattas av automatiskt grund-
lagsskydd eller har férutsittningar att 8 utgivningsbevis.

Frigan har dock uppkommit om massmediers yttranden pd av-
skilda ytor p4 sociala medier skulle kunna ha automatiskt grundlags-
skydd, exempelvis Expressens eller SVT:s Facebooksidor. Medie-
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grundlagskommittén behandlade denna frga och konstaterade att
det av rittsfallen NJA 2007 s. 309 och NJA 2014 s. 128 framgsr att
visst innehdll pd en webbplats kan utgéra en egen databas, 1 den storre
databasen, forutsatt att det dr naturligt att betrakta innehéllet som
en enhet, skild frn resterande innehdll pd webbplatsen. Kommittén
uttalade bl.a. f6ljande (SOU 2016:58 s. 335).

Mojligheten f6r massmedieforetaget att ordna webbplatsen sd att dess
innehdll ir avskilt frdn 6vrigt innehill pd webbplatsen ser dock olika ut
for olika internettjinster. P3 t.ex. Facebook kan kontoinnehavaren inte
sjilv styra &ver hur dess material ska vara avskilt frdn évrigt material pd
webbplatsen utan detta styrs helt av Facebook som bestimmer hur layou-
ten pd webbplatsen ska se ut. Mdnga andra sociala medier fungerar pd
samma sitt. Detta torde dock inte hindra att innehéllet skulle kunna
anses tillhandahillet av kontoinnehavaren och att det kan vara tillrick-
ligt avskilt och dirmed kunna utgéra en egen databas 1 den betydelse
begreppet har fatt i praxis i anslutning till databasregeln. En bedémning
méste dock goras i varje enskilt fall.

En annan férutsittning for grundlagsskydd enligt databasregeln ir
dock att innehéllet kan dndras endast av den som driver verksam-
heten. Mediegrundlagskommittén tog 1 detta hinseende del av an-
vindarvillkoren pd olika sociala medier och konstaterade att Face-
book och YouTube bl.a. forbehiller sig ritten att ta bort innehdll 1
strid med villkoren. Liknande villkor finns hos andra sociala medier
men ocks8 vid tillhandah&llanden av bl.a. webbhotell och olika publi-
ceringsverktyg. For det fall att denna typ av villkor alltid skulle inne-
bira att grundlagsskydd ir uteslutet skulle det kunna medféra att
inte bara massmediernas avskilda ytor pd sociala medier, utan dven
deras andra webbpubliceringar, saknar grundlagsskydd. Ett sidant
synsitt ansdgs inte énskvirt och bl.a. mot bakgrund av detta menade
Mediegrundlagskommittén att det inte var uteslutet att massmediers
avskilda ytor pd sociala medier skulle kunna omfattas av grundlags-
skydd. Det borde i stillet kunna géras en bedémning i varje enskilt fall.

Frigan om vilken betydelse som anvindarvillkor av nu nimnt slag
har i ssmmanhanget har sdvitt kint inte prévats 1 domstol och ir si-
ledes inte avgjord.
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10.4 Webbsdndningsregeln
10.4.1 Sandningar och webbsandningar

Som har framgdtt ovan ir yttrandefrihetsgrundlagen enligt 1 kap. 3 §
forsta stycket YGL tillimplig pd

e sindningar av program som ir
e riktade till allminheten och

e avsedda att tas emot med tekniska hjilpmedel.

Det hir betyder att sindningen ska vara riktad till alla som 6énskar ta

emot den. Det ska inte krivas ndgon sirskild begiran frin mottaga-

ren. Overforingen startas av sindaren och mottagaren ir bara aktiv

genom att sl pd mottagarapparaten och vilja kanal. I férarbetena ill

yttrandefrihetsgrundlagen uttalades foljande (prop. 1990/91:64 s. 110).
Denna beskrivning sirskiljer de sindningar som omfattas av grundlags-
skyddet frdn andra pd samma sitt som det férslag som remitterades till
Lagrddet 4r 1986 (jimfér prop. 1986/87:151 s. 164). Grundlagens huvud-
regel om radioprogram giller alltsd inte interaktiva medier eller anvind-
ning av hogtalaranliggningar pd estrader och idrottsarenor etc. Det
typiska fall som avses ir rundradiosindning genom etern. Aven likvir-
diga sindningar genom trdd avses.

Bestimmelsen om program omfattar alltsd 1 férsta hand traditionella
ljudradio- och tv-sindningar och den ir tillimplig oavsett om sind-
ningen ir avsedd att tas emot 1 Sverige eller utomlands.

Av 1 kap. 3 § andra stycket YGL, webbsindningsregeln, féljer att

som sindningar av program dven avses

e tillhandahéllande till allménheten

e pd sirskild begiran

e av direktsinda eller inspelade program

e om starttidpunkten och inneh8llet inte kan paverkas av mottagaren.
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10.4.2 Den ursprungliga utformningen

Webbsindningsregeln tridde 1 kraft den 1 januari 2003. I férarbetena
konstaterades att sindningar av ljudradio och tv-program kunde ske
samtidigt bdde pa traditionellt sitt och via internet (simultansind-
ningar) och att internetsindningar som kunde tas emot bdde av tv:n
och datorn sd sminingom skulle kunna ta éver. Det var alltsd denna
typ av sindningar som webbsindningsregeln frimst tog sikte pa.

Det konstaterades vidare att en sindning via internet som bestir
1 att mottagaren pd en tidpunkt som han eller hon sjilv bestimmer
startar en uppspelning av en lagrad inspelning omfattas av databas-
regeln under forutsittning att sindaren ir en sddan aktoér som avses
1 databasregeln.

Direktsindningar och uppspelningar av inspelade program pa tid
som sindaren sjilv bestimmer ansdgs dock skilja sig fran tillhanda-
hillanden enligt databasregeln pd det sittet att tillhandahdllandet av
sindningarna ir momentant. Mottagarens medverkan ir begrinsad
till att sl pd datorn, gd till en adress och dir aktivera en link. De
ansdgs dirmed likna de traditionella radio- och tv-sindningarna.

Frigan uppkom d& om dessa tillhandahillanden kunde anses om-
fattas av huvudregeln om sindningar av program.

Det avgorande var enligt forarbetena om sindningarna kunde an-
ses riktade till allminheten, vilket ansdgs kriva att det var friga om
sindningar riktade till vem som helst som 6nskade ta emot dem utan
nigon sirskild begiran av mottagaren. Om det krivdes en sirskild
begiran skulle 1 stillet databasregeln vara tillimplig. Det ansdgs vik-
tigt att veta vilket som var fallet eftersom databasregeln ju endast ger
skydd &t vissa aktérer medan huvudregeln om sindningar ger skydd
it var och en.

Regeringen konstaterade att det i dessa fall ir sindaren som svarar
for nir sindningarna bérjar och slutar, precis som vid traditionella
radio- och tv-sindningar. Mottagarens medverkan ir begrinsad till
att sld pd datorn, gd till en adress och dir aktivera en link, vilket
liknar att sl8 pd en radio eller tv och vilja kanal. De éverforingar som
mottagaren startar fir ses som en vidareférmedling som saknar bety-
delse for frdgan om vem som startat sindningarna. Det ir alltsd sin-
daren som startat sindningen och den fir dirmed anses riktad till
allminheten. Aven om det skulle kriivas ett abonnemang hindrar det
inte att sindningen ir riktad till allminheten s linge som vem som
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helst kan teckna ett sidant abonnemang. Regeringen konstaterade
att det férhillandet att sindningarna anségs riktade till allminheten
innebar att de redan omfattades av huvudregeln om sindningar av
program. For klarhetens skull tydliggjordes dock detta genom in-
forandet av webbsindningsregeln (prop. 2001/02:74 s. 41, 42 och 97).

Syftet med webbsindningsregeln var allts att klargéra att sddana
sindningar omfattas av huvudregeln om sindningar, under férut-
sittning att allmidnheten kan ta emot dessa och de ir avsedda att tas
emot med tekniska hjilpmedel. Ndgon dndring i sak i férhdllande till
vad som tidigare gillt var inte avsedd.

Det kan noteras att det forslag som lades fram 1 propositionen
och som ledde till lagstiftning skilde sig frin det forslag som Medie-
grundlagsutredningen hade presenterat (SOU 2001:28 s. 60, 226 och
227). Utredningen hade féreslagit att automatiskt grundlagsskydd
skulle gilla f6r direktsindningar pd begiran endast nir de bedrevs av
sddana traditionella massmedieféretag som angavs i databasregeln.
Om verksamheten bedrevs av andra aktorer skulle 1 stillet en mojlig-
het tll grundlagsskydd genom utgivningsbevis finnas.

10.4.3 Den nuvarande utformningen

Webbsindningsregeln hade vid inférandet féljande lydelse.

Med sidana sindningar av radioprogram avses iven tillhandahallande av
direktsinda och inspelade program ur en databas.

Lydelsen ansdgs sedermera inte vara tillrickligt tydlig. Exempelvis
framgick det inte av bestimmelsen att det betriffande inspelade pro-
gram endast var de uppspelningar som startades pa tider som sin-
daren bestimde som omfattades av regeln. Det framgick inte heller
att en forutsittning for tillimpningen var att direktsindningarna eller
uppspelningarna tillhandahélls allminheten.

Regeln ansdgs inte heller utesluta s.k. omodererade chattsidor,
dvs. webbplatser dir lisarna kan skriva inligg som inte kan kon-
trolleras fore publicering. Dessa chattsidor hade uteslutits frén grund-
lagsskydd enligt databasregeln eftersom det inte ansdgs rimligt med
ensamansvar for innehdll som den ensamansvarige inte kunde p3-
verka. Men om dessa chattsidor skulle kunna ses som ett slags direkt-
sindning skulle de 1 stillet ges grundlagsskydd genom webbsindnings-
regeln, vilket skulle vara inkonsekvent.
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Det ansigs vidare vara otydligt hur grinsdragningen mellan data-
basregeln och webbsindningsregeln skulle ske. Regeringen ansdg att
distinktionen mellan de tvd bestimmelserna var viktig eftersom regeln
om sindningar av program ger grundlagsskydd it var och en medan
databasregeln endast ger skydd &t vissa aktorer.

P3 grund av dessa otydligheter indrades webbsindningsregeln s
att den kom att avse tillhandah&llanden av direktinspelade eller in-
spelade program

e till allminheten
o pd sirskild begiran

e om starttidpunkten och innehillet inte kan pdverkas av mottagarna.

Vad gillde rekvisitet ”p4 sirskild begiran” konstaterade regeringen
att det behovdes ett rekvisit som sirskilde webbsindningar frin tra-
ditionella ljudradio- och TV-sindningar. Aven i friga om sidana
sindningar giller ju att deras starttidpunkt och innehill inte kan pi-
verkas av mottagaren. Overforing ur en databas via internet sker dock
inte till alla utan endast till den som sjilv startar 6verféringen till sig,
dvs. letar upp webbplatsen och det 6nskade innehillet samt beordrar
overforingen av innehillet. Overféring av webbsindningar, oavsett
om innehéllet utgors av direktsindningar eller uppspelningar av tidi-
gare inspelningar, startas alltsd av mottagaren. De sker sdledes ”p3 sir-
skild begiran” i den mening som uttrycket har i yttrandefrihets-
grundlagen. Detta skiljer tillhandah3llande ur en databas via internet
fran traditionella ljudradio- och tv-sindningar vars signaler kontinuer-
ligt ndr dnda fram till tittare och lyssnare (prop. 2009/10:81 s. 47—49).

Forhillandet till databasregeln

I samband med att webbsindningsregeln foértydligades gjordes dven
ett tilligg 1 databasregeln for att klargéra att sindningar som om-
fattas av webbsindningsregeln ir undantagna frin databasregelns till-
limpningsomride. Hinvisningen till webbsindningsregeln har i dag

foljande lydelse.

Vad som anges 1 denna paragraf giller inte sidana tillhandahillanden ur
en databas som avses 13 § andra stycket.
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Detta kan inte tolkas pd annat sitt in att de sindningar som omfattas
av webbsindningsregeln fir sitt skydd genom den regeln och inte
genom databasregeln. Det har dock ansetts oklart om innebérden
ocksd ir att det automatiska grundlagsskyddet enligt databasregeln
inte giller for de databaser som tillhandahills av redaktionen f6r en
webbsindning. Innebérden av hinvisningen har diskuterats bl.a. 1 det
beslut av Justitiekanslern den 12 september 2017 (dnr 4037-17-3.2) som
det hinvisas till 1 kommitténs direktiv.

I irendet var det friga om en webbplats dir en viss publicerad
mening pastods utgora hets mot folkgrupp. P4 webbplatsen angavs
att dir ibland genomfordes webbsindningar. Anmilaren menade att
webbplatsen dirmed drevs av redaktionen {6r ett program och att
allt redaktionellt innehdll pd webbplatsen dirfor var grundlagsskyd-
dat enligt databasregeln. Justitiekanslern uttalade féljande.

Det ir inte sjilvklart om databasregeln ska tolkas pd detta sitt. Data-
basregeln innebir, i den del som hir dr aktuell, att grundlagens féreskrifter
om radioprogram ir tillimpliga ocksd nir redaktionen for ett radiopro-
gram med hjilp av elektromagnetiska vigor p4 sirskild begiran tillhanda-
hiller upplysningar direkt ur en databas vars innehdll inte kan dndras av
mottagaren. Med denna formulering avses bla. att det inneh3ll pd en webb-
plats som redaktionen har kontroll 6ver fir grundlagsskydd. Frin dat-
abasregeln finns emellertid i samma stycke ett uttryckligt undantag fér
webbsindningar. Den avgorande frigan for yttrandefrihetsgrundlagens
tillimplighet 1 ett fall som det nu aktuella ir hur detta undantag ska upp-
fattas.

Justitiekanslern redogjorde 1 sitt beslut f6r tvd mojliga tolkningar
utifrin hinvisningens ordalydelse.

Den ena tolkningen innebir att hinvisningen endast avser sjilva
webbsindningen. Eftersom en webbsindning ir att betrakta som ett
program i databasregelns mening kan databasregeln i s fall bli tillimp-
lig pd resten av databasen, om webbsindningen tillhandahlls allmin-
heten p3 sirskild begiran och av en redaktion.

Den andra tolkningen innebir att det automatiska grundlags-
skyddet inte giller f6r databaser med webbsindningar som omfattas
av webbsindningsregeln.

Justitiekanslerns slutsats var att vervigande skil talade for att
det var den forsta tolkningen som skulle ha foretride, med hinsyn
till systematik och férarbetsuttalanden. Hinvisningen fick alltsd an-
ses avse endast sjilva sindningen. Justitiekanslern konstaterade att
detta ocksd ir den beddmning som Mediegrundlagskommittén och
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Yttrandefrihetskommittén har gjort (se nedan). Justitiekanslern ut-
talade vidare féljande.

Den nu aktuella situationen har av allt att déma inte férutsetts av grund-
lagsstiftaren. Det framstir som klart man inte heller sett framfér sig
denna effekt av reglernas utformning. En tillimpning av databasregeln
som inkluderar redaktionen fér en webbsindning innebir att grundlags-
skyddet omfattar tskilliga webbplatser som inte innehas av massmedie-
foretag och innebir en avsevird utvidgning av det grundlagsskyddade om-
ridet pd internet. Aven om det ligger nirmast till hands att uppfatta data-
basregeln p3 detta sitt, bér den dirfér tolkas med férsiktighet. Det kan
hiivdas att det bér kunna stillas krav pd viss varaktighet och omfattning
av webbsindningsverksamheten eller finnas ett visst tidsmissigt samband
for att databasregeln ska vara tillimplig.

Rittsliget dr sdledes inte klart. Det dr ocksd i detta fall osikert i vilken
omfattning som webbsindningar har férekommit och vilka som till-
handahiller innehillet 1 webbsindningarna respektive pd webbplatsen.
Justitiekanslern anser dock att provningen 1 detta fall kan utg frin att
webbplatsen har grundlagsskydd enligt databasregeln.

Justitiekanslerns tolkning grundar sig pd bedémningen att den som
1 yttrandefrihetsgrundlagens mening webbsinder utgor en redaktion
for ett program, och dirmed har automatiskt grundlagsskydd for
sina databaser enligt databasregeln.

Bakgrunden till detta far sigas vara den breda innebérd som be-
greppet redaktion anses ha. Enligt databasregeln ges redaktionen for
en tryckt skrift eller ett program automatiskt grundlagsskydd. Det
automatiska grundlagsskyddet omfattar dock inte bara massmedier
som Dagens Nyheter och SVT utan dven privatpersoner, myndigheter
och organisationer som sinder radio eller tv eller ger ut en tryckte
tidning.

Yttrandefrihetskommittén konstaterade att det for att vara friga
om en redaktion inte krivs t.ex. att det handlar om en verksamhet av
viss omfattning eller att den sker yrkesmissigt. Det automatiska
grundlagsskyddet for databaser giller dven foér databaser som till-
handahills av t.ex. en privatperson som direktsinder ett radiopro-
gram 6ver internet. Det stills inte heller krav pd att det ska handla
om traditionell massmedieverksamhet som innefattar nyhetsférmed-
ling och opinionsbildning (jfr RA 2003 ref. 30).

Med hinvisning till rittsfallet NJA 2007 s. 309 (se avsnitt 10.3.3)
ansdg Yttrandefrihetskommittén att det avgdrande for frigan om en
viss redaktion tillhandahdller en databas fick anses vara att det ir
redaktionen som faktiskt rider éver informationen 1 databasen. Det
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automatiska grundlagsskyddet giller utifrdn den férutsittningen om
redaktionen — dvs. de personer som har hand om utgivningen av tid-
ningen, radio- eller tv-programmet — bestimmer vilket material som
ska publiceras 1 databasen.

Mot bakgrund av detta resonemang ansig Yttrandefrihetskom-
mittén — och dven den dirpd f6ljande Mediegrundlagskommittén —
att den som sinder enligt webbsindningsregeln omfattas av auto-
matiskt grundlagsskydd. Som exempel gavs att en bloggare som via
internet, férutom att tillhandahilla sin blogg, sinder ett program
direkt eller vid en sirskild tidpunkt fir automatiskt grundlagsskydd
for sin webbplats enligt databasregeln. Enligt de bdda kommittéerna
far alltsd den som sinder program enligt webbsindningsregeln auto-
matiskt grundlagsskydd inte bara f6r webbsindningen utan dven for
sina databaser (SOU 2012:55, Del 1, s. 365 och SOU 2016:58 s. 268).

10.4.4 Begransningar i webbsandningsregelns tillamplighet
Programbegreppet

Webbsindningsregelns tillimplighet dr bl.a. beroende av vad som av-
ses med begreppet program.

Begreppet program ir centralt f6r tillimpningen av yttrandefri-
hetsgrundlagen. Fram till den 1 januari 2019 anvindes i stillet be-
greppet radioprogram.

Andringen frin radioprogram till program motiverades bl.a. med
att termen radioprogram har en klart teknikinriktad prigel och att
en lisare utan fordjupad kunskap kan uppfatta den som att den bara
omfattar program i ljudradio. Ndgon dndring i sak dr dock inte av-
sedd och begreppet program har alltsd samma innebérd som det
tidigare begreppet radioprogram (prop. 2017/18:49 s. 103 och 248).

Sedan den 1 januari 2019 finns det en definition i 1 kap. 2 § YGL
dir det anges att med program avses innehéllet i ljudradio, tv eller
andra sidana dverforingar av ljud, bild eller text som sker med hjilp
av elektromagnetiska vigor samt innehéllet i offentliga uppspelningar
ur en databas.

Termen program avser alltsd innehdllet 1 sindningar och andra
dverforingar som behandlas i grundlagen och sdledes inte den kom-
munikationsteknik som anvinds.
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Begreppet ir inte begrinsat till visst innehdll utan uttrycket pro-
gram ska omfatta innehdll i vilket imne som helst. Det ir 1 stillet det
sitt pd vilket sindningar sker som avgdér om yttrandefrihetsgrund-
lagen ir tillimplig.

Hégsta domstolens uttalanden angiende begreppet program

Hogsta domstolen har i ett avgdrande frin 2018 (NJA 2018 s. 562)
uttalat sig om inneborden av begreppet program nir det gillde en
direktsindning &ver internet. Rittsfallet gillde huruvida en person
skulle démas f6r underlitenhet att avsldja en valdtike och vilken
pafoljd han 1 s8 fall skulle f8. Personen hade i hovritten dven démts
for grovt fortal och narkotikabrott. Det grova fortalet bestod 1 att
personen frin sin mobiltelefon hade direktsint véldtikten pd Face-
book. Friga uppkom om denna girning omfattades av webbsind-
ningsregeln, vilket 1 s3 fall skulle innebira att brottet dittills inte hade
provats 1 den foéreskrivna ordningen for tryck- och yttrandefrihets-
brott och att s8 inte heller skulle kunna ske eftersom preskription 1
sd fall hade intritt.

Hégsta domstolen konstaterade att webbsindningsregeln kom-
mit till for att tillgodose medieféretagens behov av att deras radio-
och tv-sindningar via internet med sikerhet skulle omfattas av ytt-
randefrihetsgrundlagen. Vidare konstaterades att dven sindningar av
privatpersoner via internet kan uppfylla kraven f6r grundlagsskydd.
En f6rutsittning {6r detta ir att vad som sinds ir att se som ett pro-
gram 1 webbsindningsregelns mening. Betriffande begreppet pro-
gram uttalade domstolen féljande.

I huvudregeln om grundlagsskydd foér sindningar som ir riktade till all-
minheten anges att det som omfattas ir radioprogram. Begreppet defi-
nieras inte i lagtexten. I forarbetena uttalas att med radioprogram avses
sindning med hjilp av elektromagnetiska vdgor; uttrycket utgdr nirmast
en teknisk beskrivning (jfr prop. 1990/91:64 s. 59 och 108). Det finns
numera ett férslag om att yttrandefrihetsgrundlagen ska tillféras en be-
stimmelse med definitioner (se prop. 2017/18:49 s. 248) Uttrycket radio-
program foreslds bli ersatt av termen program utan nigon férindring 1
sak. Termen tar alltsd sikte pd dverforingssittet.

Vid bestimmandet av grundlagsskyddet bor begreppet program likvil
ges en viss sjilvstindig betydelse. Med utgingspunkt i1 sprikbruket vid
grundlagens tillkomst fir begreppet anses syfta pi ett tematiskt avgrin-
sat ljud/bildinnehill som normalt har ett namn och ingdr 1 ett program-
utbud (jfr Hans-Gunnar Axberger, Yttrandefrihetsgrundlagarna, Zeteo
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den 15 augusti 2017, s. 46). Tillkomsten av webbsindningsregeln kan
inte anses ha medfért att begreppet fitt en annan innebérd.

Mot den bakgrunden bér en sindning som 1 allt visentligt ir obestimd
till format, inriktning och tid inte anses utgora ett program 1 webbsind-
ningsregelns mening. En sindning som ir att se som ett rent spontan-
utfléde frdn en enskild sindares sida bor dirfor inte anses vara omfattad
av regeln. En sidan tolkning 4r vil férenlig med lagtextens ordalydelse
och i linje med lagstiftningens indamil.

Den aktuella sindningen hade skett 1 en sluten Facebookgrupp med
cirka 60 000 medlemmar. Som det verkade kunde vem som helst som
anmilde intresse fa bli medlem. Aven om personen var en frekvent
sindare inom gruppen var den aktuella sindningen, enligt Hogsta
domstolen, 1 allt visentligt obestimd till format, inriktning och tid
och kunde dirfér inte anses utgora ett program i webbsindnings-
regelns mening. Sindningen omfattades alltsg inte av yttrandefrihets-
grundlagens skydd.

Kravet pa att innehdllet inte kan paverkas av mottagaren

En annan férutsittning f6r webbsindningsregelns tillimplighet ir
att innehillet inte kan pdverkas av mottagaren. Detta utesluter enligt
forarbetena omodererade chattsidor, dvs. webbplatser dir lisarna kan
skriva inligg som inte kontrolleras fére publicering, frin paragrafens
tillimpningsomrdde (prop. 2009/10:81 s. 66). Det kan dock ifriga-
sittas vad som giller nir det dr friga om direktsindningar med moj-
lighet fér tittare att kommentera sindningar 1 realtid, utan féregiende
granskning av den som sinder. Kommentarerna kan ses av alla som
tar del av sindningen. S4 var situationen vid den Facebook-sindning
som var féremdl fo6r Hégsta domstolens prévning 1 det nyss nimnda
rittsfallet. Riksdklagaren argumenterade i sin inlaga till domstolen
for att kommentarerna innebar att webbsindningsregeln inte var till-
limplig pd sindningen. Domstolen gick dock inte in pd denna friga.
Nigot klart svar finns det alltsd inte pd frigan i vilken m&n kommen-
tarer paverkar grundlagsskyddet fér en webbsindning.

Det bér dock g8 att dra paralleller till vad som giller fér omode-
rerade kommentarer enligt databasregeln. Utomstdendes kommen-
tarer pd sjilva webbsindningen bér alltsd inte innebira att grundlags-
skyddet f6r hela webbsindningen upphor, s& linge som det ir tydligt

vilka delar som hirrér frin redaktionen eller motsvarande.
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Undantaget {6r direktsindningar

Till bilden hér vidare att skyddet enligt yttrandefrihetsgrundlagen
till stora delar inte giller f6r vissa direktsindningar, vare sig det ir
friga om traditionella ljudradio- och tv-program eller om sindningar
som omfattas av webbsindningsregeln.

Det handlar d om direktsindningar av dagshindelser eller av
sddana gudstjinster eller offentliga tillstillningar som anordnas av
nigon annan in den som bedriver programverksamheten. I friga om
sddana sindningar giller enligt 1 kap. 16 § YGL inte killskyddet, in-
struktionen, exklusivitetsregeln, brottskatalogen, ensamansvaret eller
bestimmelserna om tillsyn, 8tal, sirskilda tvingsmedel och rittegingen.
Bestimmelserna om censurférbudet, skyldigheten att utse utgivare,
reglerna i 3 kap. om ritten att sinda m.m. och reglerna om skade-
stdnd 19 kap. giller emellertid.

Regleringen innebir att yttranden som férmedlas via sidana direkt-
sindningar ska bedémas enligt allminna straffrittsliga regler och 1
vanlig ritteging. Motivet {or detta undantag frén grundlagens tillimp-
ningsomrade ligger 1 att de hindelser som utspelas 1 sidana direkt-
sindningar dger rum oavsett om det sker en utsindning eller ej. Ut-
givarens roll vid direktsindningar av detta slag ir 1 praktiken att han
eller hon kan avbryta sindningen (prop. 1966:156 s. 46 och 50).

Yttrandefrihetsgrundlagen ger dven utrymme for att den som fram-
trider 1 direktsinda program av annat slag kan fi ansvara {6r sina ytt-
randen sjilv. Sddana bestimmelser finns bl.a. 13 kap. 2 och 17 §§ ill-
limpningslagen. Dir framgir att programféretaget fir besluta att var
och en som framtrider 1 programmet sjilv ska svara for yttrande-
frihetsbrott som han eller hon begér. Ett sidant beslut ska meddelas
de berorda foére sindningen och antecknas 1 ett register hos program-
foretaget.

10.4.5 Forekomsten av webbsandningar

Naigra nirmare siffror pd hur manga sindningar per dag eller 4r som
omfattas av webbsindningsregeln finns inte att tillgs.

Sindningarna ska 1 och fér sig registreras hos Myndigheten fér
press, radio och tv och en anmilan om vem som ir ansvarig utgivare
ska ocks3 ges in till myndigheten. Det ir den som bedriver verksam-
heten som vid straffansvar ska utse utgivare. Grundlagsskyddet ir
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dock automatiskt och f6r det fall att ndgon utgivare inte anmils ir
det i stillet den som bedriver verksamheten som ansvarar {6r even-
tuella yttrandefrihetsbrott.

I Myndighetens register fanns i slutet pd maj 2020 nistan 600 webb-
sindningar registrerade, varav drygt tvi tredjedelar avsidg webb-tv
och resterande avsig webb-radio. Detta ir nirapd en férdubbling av
anmilda sindningar pd mindre in ett halvir. Framfor allt 4r det olika
religiésa samfund som har tillkommit 1 registret, vilket frimst antas
bero pd att deras sammankomster 1 allt hégre grad webbsinds under
covid-19-pandemin.

Vad giller de tidigare anmilda sindningarna utgir myndigheten
ifrdn att det inryms sidana som inte lingre ir aktuella eller vars regi-
strering borde dndras 1 nigot avseende. Myndigheten utgir ocksa frén
att det finns ett stort mérkertal, dvs. sindningar som inte ir registre-
rade fast de borde vara det. Myndigheten ir beroende av att aktdrerna
fullgér sin anmilningsskyldighet f6r att registret ska dterge korrekta
uppgifter.

Bakom de flesta registrerade webbradiosindningarna stdr privatper-
soner eller privata foretag. Flertalet av dessa foretag tycks vara medie-
foretag. Nirradioféreningar och studentradioféreningar férekom-
mer ocksd, men dven foreningar som frimst kan antas ha andra syften
in webbradiosindningar, bl.a. religiésa samfund, kulturféreningar och
ndgon enstaka politisk organisation. Bland sindningarna finns ocksi
nigra gymnasieskolor vars medie-program har anmilt webbsindningar.
Nigot tiotal kommuner och regioner finns ocksd i registret.

Bland registrerade webbtv-sindningar dr privatpersoner inte lika
vanliga. Kommuner och regioner ir diremot mer frekventa. Ett sjuttio-
tal sddana har anmilt sina webbtv-sindningar. Precis som bland webb-
radiosindarna finns det gymnasieskolor, politiska organisationer och
olika féreningar. Bland sindarna finns dven nigra fackférbund, banker
och myndigheter. Mnga ir ocksd medieféretag men efter de frekventa
nyanmilningarna under viren 2020 dominerar de religisa samfunden.

Det kan noteras att ett antal av de registrerade webbsindningarna
tillhandahélls av kommuner och regioner och frimst avser sindningar
frdin kommunfullmiktiges eller regionfullmiktiges sammantriden.
Grundlagsskyddet enligt tryckfrihetsférordningen och yttrandefri-
hetsgrundlagen skyddar dock i férsta hand enskilda frén ingripanden
frén det allminna. D3 statliga och kommunala myndigheter idr en del
av det allminna kan dessa inte p& samma sitt som enskilda 8beropa
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grundlagarna for att komma undan férpliktelser de har enligt lag. En
kommun bér t.ex. inte kunna dberopa grundlagsskydd for sina webb-
sindningar for att undkomma sina skyldigheter enligt personupp-
giftslagen (se Datainspektionens svar pd en forfrigan den 24 april
2012, dnr 1347-2011). P4 liknande sitt hindrar grundlagsskyddet inte
att staten forbjuds att anvinda vissa uttryck vid marknadsféring i
trycke skrift (NJA 1995 s. 677). Grundlagsskyddet ir allts 1 viss mén
begrinsat for det allminnas sindningar.

10.5 Overviaganden och forslag

10.5.1 Ar webbsidndningsregeln dndamalsenlig och vil avvigd?

Kommitténs beddmning: Det finns skil att utgd frdn att webb-
sindningar 1 yttrandefrihetsgrundlagens mening férekommer 1
mycket stor omfattning och att det ir friga om sindningar av vitt
skilda slag.

Genom den tekniska utvecklingen har webbsindningsregelns
tillimpningsomrade fitt en sddan omfattning att regeln inte lingre
kan anses vara indamalsenlig och vil avvigd. Aven det férhillan-
det att den som tillhandah8ller webbsindningar utgér en redak-
tion for ett program och dirigenom har automatiskt grundlags-
skydd for sina databaser talar for att webbsindningsregeln inte
lingre kan anses vara vil avvigd.

Webbsindningsregelns tillimpningsomrade

Av kartliggningen som gjorts pd uppdrag av kommittén framgar att
utbudet {6r inspelning och tillhandah8llande av sindningar via inter-
net dr stort. I kartliggningen ges ocksd exempel pd olika typer av
sindningar och plattformar f6r sidana. Det ir uppenbart att sind-
ningar over internet férekommer 1 mycket stor omfattning och pd
de mest skilda omrdden. Det ir dock inte alla sindningar som om-
fattas av webbsindningsregeln, dven om det ir friga om direktsind-
ningar av program eller sindningar av inspelade program dir starttid-
punkten inte kan pdverkas av mottagaren.
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Rittsfallet NJA 2018 s. 562 innebir exempelvis att somliga av
direktsindningarna 6ver internet inte ir att betrakta som webbsind-
ningar 1 yttrandefrihetsgrundlagens mening.

Hégsta domstolen har 1 domen uttalat att en sindning som 1 allt
visentligt ir obestimd till format, inriktning och tid inte kan anses
vara ett program 1 webbsindningsregelns mening. Det ricker alltsd
inte att en sindning ir obestimd i tid for att den ska falla utanfér
grundlagsskyddet utan det krivs att den ir obestimd dven till format
och inriktning. Vilken nirmare betydelse som ska liggas in 1 begrep-
pen format, inriktning och tid ir dock inte givet eftersom domstolen
inte har definierat begreppen eller utvecklat nirmare vad som avses.
Nigra hogre krav kan dock inte stillas vad giller nigot av kriterierna
eftersom det ju enligt domstolen ricker att sindningen inte ”1 allt
visentligt” ir obestimd till tid, format och innehill {6r att program-
begreppet ska anses uppfyllt. Dirigenom utesluts endast de mest
oplanerade och spontana sindningarna fr@n yttrandefrihetsgrund-
lagens tillimpningsomrade (se vidare Mikael Ruotsi 1 Sv]JT 2019 s. 329).

Frigan ir d& vilka sindningar som undantas. Domen giller ju en
Facebook-sindning och det ligger nira till hands att anta att det ir
den typen av sindningar som domstolen frimst har haft i dtanke.
S&dana mer spontana sindningar kan antas ofta vara i allt visentligt
obestimda till tid, format och inneh3ll. Det ir dock ingen sjilvklar-
het, utan dven sindningar p8 sociala medier kan vara planerade p3 ett
sddant sitt att alla, eller 1 vart fall ndgot av kriterierna ir uppfyllda
och yttrandefrihetsgrundlagen dirmed kan vara illimplig.

Sindningar som liknar traditionell radio och tv, t.ex. direktsind-
ningar p& SVT Play, uppfyller rimligen kraven for att vara program
men det finns mingder av olika typer av webbsindningar som dr mer
eller mindre bestimda till tid, format och innehill. Det ir oméjligt
att utifrén Hogsta domstolens dom siga var den exakta grinsen gir,
men sd mycket kan konstateras att domstolen inte har uteslutit annat
in de mest spontana sindningarna som sker utan nigon som helst
planering eller férberedelse. Sidana sindningar kan i och for sig antas
vara vanligt férekommande, t.ex. pi Facebook och andra sociala medier,
men flertalet andra typer av sindningar torde omfattas av webbsind-
ningsregeln.

Det kan alltsd antas att en stor del av de direktsindningar som tas
upp 1 kartliggningen omfattas av webbsindningsregelns tillimp-
ningsomréde eftersom de i vart fall i viss mén ir planerade. Det kan
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t.ex. rora sig om direktsindningar av influencers eller dataspelare
som sker pd en 1 f6rvig bestimd tid. Ett annat exempel ir forbestillda
brott som direktsinds. Tablilagda sindningar torde alltid svara mot
programbegreppet eftersom de rimligen ir bestimda bide till for-
mat, inriktning och tid.

Det bor dock erinras om att det giller sirskilda forutsittningar
betriffande grundlagsskyddet for direktsindningar av s.k. dagshin-
delser eller av sidana gudstjinster och offentliga tillstillningar som
anordnas av nigon annan in den som bedriver programverksamheten
(1 kap. 16 § YGL). Det kan t.ex. vara friga om en sindning frn en
fotbollsmatch eller frdn en demonstration, dir webbsindaren passivt,
utan redigering, bearbetning eller annan inverkan p3 innehéllet endast
3terger skeendet. Fér webbsindningar av det slaget giller t.ex. inte en-
samansvaret. Kravet pd att vid straffansvar utse utgivare giller dock.

Hur minga sindningar som omfattas av webbsindningsregeln ir
allts8 omojligt att siga. Antalet registrerade sindningar hos Myndig-
heten for press, radio och tv borde kunna ge viss vigledning men vid
stickprovsvisa nedslag kan det konstateras att minga av de sind-
ningar som varit registrerade lingre in ett halvir har upphort eller i
vart fall inte kan nds pd de angivna platserna. Det ir siledes mycket
svart att av registret dra nigra direkta slutsatser om vilka typer av
sindningar som verkligen férekommer och 1 vilken omfattning. Med
hiansyn till det som framkommit om hur enkelt det ir att sjilv sinda
over internet, hur stor marknaden tycks vara {or tjinster pd detta
omrdde och alla exempel som finns pd plattformar och sindningar
kan det dock pd goda grunder antas att det endast ir en mycket liten
andel av webbsindningarna som anmiils till Myndigheten for press,
radio och tv. Detta beror sannolikt inte 1 ndgon hégre grad pd med-
veten underldtenhet utan snarare pd bristande kinnedom om vad som
ir en webbsindning och hur regelverket ser ut for dessa sindningar.

Sammanfattningsvis finner kommittén skil att utgd frin att till-
handahillanden som ir att betrakta som webbsindningar i yttrande-
frihetsgrundlagens mening férekommer 1 mycket stor omfattning
och ir av de mest skilda slag.
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Skyddet f6r webbsindningarna

Tanken har varit att tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihets-
grundlagen frimst ska ge skydd fér traditionella medier — dven nir
de publicerar sig pd internet — och fér nya kommunikationsformer
som ir av samma betydelse som traditionell media. Som har framgdtt
var ocksd syftet vid inférandet av webbsindningsregeln att fortyd-
liga att dven radio- och tv-sindningar som simultant sindes p4 inter-
net hade ett grundlagsskydd.

Med anledning av den tekniska utvecklingen har dock webbsind-
ningsregeln kommit att {3 ett betydligt bredare tillimpningsomride.
Det ir numera mycket enkelt f6r vem som helst att sinda 6ver inter-
net pd ett sitt som kan gora webbsindningsregeln tillimplig, t.ex.
genom sindningar pd sociala medier.

Det kan diskuteras om ménga av de sindningar som numera om-
fattas verkligen ir av det slaget att de bér omfattas av yttrandefri-
hetsgrundlagens skydd eller om det skulle vara tillrickligt med det
skydd for yttrandefriheten som regeringsformen och Europakon-
ventionen ger.

En utgdngspunkt ir di att grundlagsskyddet inte bor gilla yttran-
den dir den som yttrar sig inte har ndgot intresse av grundlagsskydd
och inte heller ir villig att f6lja de forpliktelser som féljer av detta.
Det sistnimnda ir viktigt att podngtera eftersom det ir friga om for-
pliktelser som ir forenade med straffansvar, bl.a. skyldigheten att
anmila utgivare till Myndigheten for press, radio och tv och att spela
in och bevara program i minst sex manader.

Ett fortsatt grundlagsskydd fér samtliga sddana webbsindningar
som 1 dag omfattas av regleringen innebir att grundlagarnas brotts-
katalog ska tillimpas och att prévningen av om ett yttrandefrihets-
brotten begdtts sker i sirskild, yttrandefrihetsvinlig ordning med
Justitiekanslern som allmin 8klagare och med jury. Det dndaméls-
enliga i detta kan enligt kommitténs mening ifrigasittas betriffande
mdnga av de sindningar som ir aktuella nu. Nir det ir friga om t.ex.
direktsindningar av bestillda brott eller av terrorddd ir detta direkt
stotande, dven om férstds brotten som sddana ir straffbara. Exempel
pd sddana sindningar — om in inte svenska — ir livesindningen vid
terrorattacken mot tvd moskéer i Christchurch i Nya Zeeland i mars
2019. Aven vid attentatet mot en moské i norska Bgrum i augusti
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2019 filmade girningsmannen dadet, enligt uppgift i syfte att live-
sinda detta.

Mot bakgrund av det ursprungliga syftet med webbsindnings-
regeln och det breda tillimpningsomride som regeln sedermera har
kommit att f3, anser kommittén att regeln inte lingre kan anses vara
indamalsenlig och vil avvigd. For mdnga av de sindningar som om-
fattas maste yttrandefrihetsgrundlagens skydd, liksom de férpliktelser
som ir forknippade med skyddet, anses alltfér 13ngtgdende. Efter-
som det inte heller finns ndgra praktiska mojligheter att vare sig upp-
ritthdlla skyddet eller ingripa nir forpliktelserna inte foljs, riskerar
man pd sikt att foértroendet for grundlagarna urholkas. Enligt kom-
mitténs mening talar siledes starka skil for att 6verviga begrinsningar
av grundlagsskyddet fér webbsindningar.

Skyddet for webbsindarnas databaser

Till det nu redovisade problemet med webbsindningsregeln ska ytter-
ligare en faktor liggas. Som tidigare har nimnts hinvisar databas-
regeln till webbsindningsregeln pd ett sitt som limnar ett utrymme
for tolkning av huruvida webbsindares databaser omfattas av auto-
matiskt grundlagsskydd enligt databasregeln. Enligt kommittén ligger
det nirmast till hands att instimma i den tolkning som Yttrande-
frihetskommittén, Mediegrundlagskommittén och Justitiekanslern
tidigare har gjort (se avsnitt 10.4.3). Denna tolkning innebir att andra
webbplatser som en webbsindare kan driva ocksd omfattas av grund-
lagsskydd — alltsd dven webbplatser som inte har nigot samband med
den aktuella webbsindningen — s linge det kan anses vara samma
*redaktion” som tillhandahiller webbplatserna.

Om t.ex. en fotbollsklubb sinder matcher eller triningar éver inter-
net pd ett sddant sitt att webbsindningsregeln blir tillimplig kom-
mer alltsd inte bara webbsindningen som sidan att vara grundlags-
skyddad utan dven den eller de webbplatser som fotbollsklubben i
egenskap av redaktion tillhandahiller.

Det grundlagsskyddet kan vara sdvil okint som o6nskat av fot-
bollsklubben. Grundlagsskyddet medfor ju inte bara ett starkare
skydd fér yttranden utan innefattar ocksd skyldigheter och férplik-
telser som kan vara svdra att leva upp till, 1 synnerhet om man inte
ens ir medveten om dem. Det férhillandet att vem som helst som
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bedriver en webbsindning fir grundlagsskydd for sina webbplatser
rimmar ocksg illa med databasregelns begrinsning till vissa typer av
aktorer. Kommittén anser att dven denna konsekvens talar for att
webbsindningsregeln inte lingre kan anses vara vil avvigd.

10.5.2 Webbsandningsregeln bor begransas

Kommitténs forslag: Webbsindningsregelns tillimpningsomride
begrinsas si att endast de webbsindningar som tillhandahlls av
aktorer som omfattas av databasregeln far grundlagsskydd genom
webbsindningsregeln.

Redaktioner f6r webbsindningar undantas frin databasregelns
tillimpningsomride, vilket innebir att dessa inte fir grundlags-
skydd fér sina databaser endast pd den grunden att de webbsinder.

Mindre ingripande dndringar som kommittén har forkastat

For att inskrinka ett befintligt grundlagsskydd bor det finnas mycket
starka skil och det bor férst uteslutas att det saknas godtagbara,
alternativa l6sningar. Kommittén har mot den bakgrunden évervigt
om det finns mindre ingripande alternativ in att avskaffa webbsind-
ningsregeln eller begrinsa dess tillimpningsomrade.

Ett sidant alternativ skulle kunna vara att foresld littnader 1 de
skyldigheter som 4vilar dem som webbsinder f6r att komma tillritta
med 1 vart fall delar av de oligenheter som dagens system véllar. Det
skulle t.ex. kunna vara friga om littnader 1 skyldigheten att anmila
utgivare till Myndigheten for press, radio och tv eller i skyldigheten
att spela in och bevara program. Dessa skyldigheter kan upplevas
som betungande och kanske dven omotiverade nir det ir friga om
sindningar av enklare typ. Dessutom ir det {8 webbsindare som kin-
ner till och foljer dessa regler.

Reglerna har dock sin bakgrund i det yttrandefrihetsrittsliga an-
svarssystemet och syftar till att detta system ska kunna uppritthillas.
Det ir friga om ett paket av regler som giller for alla typer av pro-
gram. S3 linge webbsindningarna omfattas av yttrandefrihetsgrund-
lagen giller ansvarssystemet och kommitténs bedémning ir att det
inte gdr att gora littnader endast f6r webbsindningarna. Skyldig-
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heterna bor alltsd kvarstd i den min sindningarna fortfarande om-
fattas av yttrandefrihetsgrundlagen.

Utgangspunkter for en begrinsning eller ett avskaffande
av webbsindningsregeln

Kommittén har mot den bakgrunden kommit till slutsatsen att det
frigan giller ir om webbsindningsregeln bor avskaffas eller om dess
tillimplighet bor begrinsas.

En utgdngspunkt ir d& att sindningar 6ver internet ind3 kan om-
fattas av yttrandefrihetsgrundlagen 1 den min férutsittningarna for
grundlagsskydd genom databasregeln ir uppfyllda. Bide webbsind-
ningsregeln och databasregeln avser ju i praktiken tillhandahillanden
till allmidnheten genom &verféringar pd sirskild begiran av informa-
tion ur databaser. Vare sig ett avskaffande eller en begrinsning skulle
sdledes innebira att samtliga sindningar som i1 dag far skydd genom
webbsindningsregeln nédvindigtvis skulle std utan yttrandefrihets-
grundlagens skydd.

En annan utgdngspunkt ir att det dr énskvirt att skyddet enligt
yttrandefrihetsgrundlagen 1 mojligaste man bestdr for det slags sind-
ningar som webbsindningsregeln frn borjan var avsedd att skydda,
dvs. traditionella radio- och tv-sindningar som simultant med eter-
sindningen sinds via internet. Det finns ocksd andra sindningar som
numera skulle kunna motivera ett grundlagsskydd pd grund av sin
karaktir, t.ex. webbtidningars sindningar pd internet, nir dessa har
utgivningsbevis f6r sin 6vriga verksamhet. I méjligaste mén bor dven
sddana sindningar fortsittningsvis omfattas av grundlagsskydd.

Webbsindningsregeln bor inte avskaffas

Ett avskaffande av webbsindningsregeln tillsammans med ett klar-
gorande av att webbsindningar inte omfattas av huvudregeln om sind-
ningar skulle innebira att webbsindningar fir grundlagsskydd endast
1den min de omfattas av databasregeln. Som nyss nimnts kan webb-
sindningar omfattas av detta skydd om sindningarna férekommer
pd webbplatser som har grundlagsskydd: antingen webbplatser som
tillhor de traditionella massmedieféretag som har automatiskt grund-
lagsskydd eller webbplatser med frivilligt grundlagsskydd, dvs. genom
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utgivningsbevis. Detta innebir alltsd att de webbsindningar som
t.ex. Aftonbladet, SR, SVT och Bonniers bedriver pd de egna webb-
platserna som huvudregel skulle omfattas av yttrandefrihetsgrund-
lagen dven vid ett avskaffande av webbsindningsregeln.

Nir sindningarna bedrivs p& ndgon annans webbplats ir det dir-
emot inte givet att den egna sindningen omfattas av plattformens
grundlagsskydd — om nu plattformen har sidant — eftersom databas-
regeln stiller upp krav pd att det endast ir den som driver verksam-
heten som ska kunna indra innehillet. Det finns ocks4 en betydande
osikerhet om i1 vilken min det genom utgivningsbevis gir att i grund-
lagsskydd fér den egna sindningen p& ndgon annans plattform, t.ex.
Facebook, Instagram, Radionomy.se (dir man kan starta sin egen
webbradiostation) eller Twitch.tv (dir det bl.a. liggs ut dataspelssind-
ningar). En férutsitining f6r detta ir 1 s fall att det ir friga om en
avgrinsad yta som kan ses som en egen databas.

Nir det giller massmedieféretags sindningar pa sociala medier
delar kommittén Mediegrundlagskommitténs bedémning att det inte
ir uteslutet att deras avskilda ytor skulle kunna omfattas av fore-
tagens automatiska grundlagsskydd (se avsnitt 10.3.3). Detta inne-
bir att det inte dr uteslutet att en webbsindning som finns pa t.ex.
SVT:s Facebook-sida skulle kunna vara grundlagsskyddad dven om
webbsindningsregeln avskaffas — men detta ir inte givet utan nigot
som f&r avgoras 1 rittstillimpningen. Myndigheten {6r press, radio
och tv har prévat om visst innehdll pd Facebook kunde utgora en
egen databas men funnit att det inte varit tillrickligt avskilt. Frigan
har inte forts vidare till domstol. Detta innebir att det inte med
visshet gér att siga exakt vilka — om ndgra — av massmedieféretagens
sindningar pd andra plattformar in den egna som skulle omfattas av
grundlagsskydd vid ett avskaffande av webbsindningsregeln.

Som har framgitt ovan anser kommittén att det dr av vikt att den
typ av tillhandah8llanden som webbsindningsregeln frin bérjan var
avsedd att omfatta kommer att ha grundlagsskydd dven framdover.
Mot den bakgrunden anser kommittén att det ir viktigt att siker-
stilla grundlagsskyddet for de traditionella mediernas webbsindningar,
t.ex. tv-sindningar som sker parallellt pd internet, vare sig detta sker
pd den egna webbplatsen eller nigon annan plattform. Ett avskaf-
fande av webbsindningsregeln innebir dock att ett sddant skydd inte
kan garanteras. Kommitténs bedémning ir mot den bakgrunden att
webbsindningsregeln inte bor avskaffas.
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Webbsindningsregelns tillimpningsomride bor begrinsas

Alternativet till ett avskaffande ir att begrinsa webbsindningsregelns
tillimpningsomréde. Det finns d3 skil att inledningsvis verviga vilka
kriterier som skulle kunna anvindas f6r att uppnd en godtagbar av-
grinsning.

En begrinsning av webbsindningsregeln kan inte utgd frin inne-
hillet i sindningarna eftersom en viktig princip i tryckfrihetstérord-
ningen och yttrandefrihetsgrundlagen ir att inneh3llet som sidant
inte dr avgorande for grundlagsskydd. Tanken med regleringen ir
tvirtom att den ska vara innehdllsneutral. Det ir alltsd svarfoérenligt
med systemet 1 6vrigt att exempelvis exkludera sindningar av visst
innehill, t.ex. sindningar av brott eller annat anstétligt inneh3ll.

Rent principiellt vore det dirfor betydligt mer nirliggande att 13ta
en eventuell begrinsning bygga pd den teknik som anvinds f6r sind-
ningar. Som har framgitt av den kartliggning som kommittén har
18tit gora (se bilaga 3) kan dock webbsindningar ske med ménga olika
typer av teknisk utrustning och denna kan antas komma att utveck-
las framéver. Mot den bakgrunden ir det kommitténs bedémning
att det knappast ir en framkomlig vig att utgd frin den tekniska ut-
rustningen eller frn viss sindningsteknik for att begrinsa webb-
sindningsregelns tillimpningsomrade.

Det behévs alltsd nigon annan typ av kriterium fér att begrinsa
regelns tillimpning till det omride som den frin bérjan frimst var
avsedd att triffa, dvs. i huvudsak simultansindningar av traditionell
radio och tv, samt kommunikationsformer som ir av motsvarande
betydelse.

Med den utgdngspunkten dr det snarast aktdrerna och inte tekni-
ken som bor vara avgorande. Det skulle alltsd inte, som i dag, vara
ett skydd f6r var och en som webbsinder, utan webbsindningsregelns
ullimplighet skulle begrinsas till vissa aktorer.

Kommittén har mot den bakgrunden 6vervigt att begrinsa webb-
sindningsregeln till féretag fér yrkesmissig framstillning av pro-
gram. En liknande formulering finns 1 databasregeln som ger skydd
bl.a. for “foretag for yrkesmissig framstillning av sddana skrifter som
avses 1 tryckfrihetsférordningen eller av tekniska upptagningar”.

Det finns dock avsevirda grinsdragningsproblem med en l6sning
av det slaget och det kan uppkomma situationer dir det ir svdrt att
avgdra vad som skyddas. SVT, SR och TV4 bor t.ex. kunna anses vara
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foretag for yrkesmissig framstillning, men det kan uppkomma tvek-
samheter bl.a. nir det giller andra tjinsteleverantérer som 1 olika hég
grad ir behjilpliga vid sindningar 6ver internet. Det kan vara svart
att avgdra om sddana leverantorer ir att beddma som foretag for
yrkesmissig framstillning av program och det ir dessutom tveksamt
om alla sindningar som de bistdr med bér omfattas av grundlags-
skydd endast pd den grunden.

Kommittén har ocksd 6vervigt att begrinsa webbsindningsregeln
till “massmedieforetag” eller “massmedier”. Inte heller dessa begrepp
har dock ndgon tydlig avgrinsning. Tvirtom ir begreppet massmedier
oprecist och omfattande (se SOU 2012:55, Del 1, s. 297-299). Aven
med anvindning av detta begrepp finns det en risk att aktdrer som
inte har ndgot intresse av grundlagsskydd skulle komma att omfattas.

Kommittén anser 1 stillet att det alternativ som bist ringar in de
typer av webbsindningar som bor ha grundlagsskydd ir en begrins-
ning av webbsindningsregelns tillimpningsomrade till att avse sddana
webbsindningar som tillhandahills av ndgon av de aktérer som har
grundlagsskydd for sina webbplatser med std av databasregeln. Det ir

a) redaktioner for en periodisk skrift eller ett program,

b) foretag for yrkesmissig framstillning av sddana skrifter som avses
1 tryckfrihetstérordningen eller av tekniska upptagningar,

¢) nyhetsbyrder, och

d) andra, om det finns utgivningsbevis fér verksamheten.

Med detta alternativ skulle de traditionella medierna fullt ut £8 behilla
grundlagsskyddet fér sina webbsindningar. De webbsindningar som
t.ex. SVT, Expressen och Bonniers tillhandahiller skulle allts3 dven
fortsittningsvis omfattas av yttrandefrihetsgrundlagen, dven om de
férekommer pd andra plattformar in de egna.

Aven andra sindningar skulle omfattas av webbsindningsregeln,
under forutsittning att de tillhandahélls av nigon som bedriver en
verksamhet med utgivningsbevis. Det kan t.ex. vara friga om en ren-
odlad webbtidning med utgivningsbevis som bedriver sindningar pd
den egna webbplatsen eller nigon annan plattform. Det kan ocksd
vara friga om en bloggare som har utgivningsbevis fér sin blogg.
Sindningarna pd bloggen kommer att omfattas av grundlagsskydd
men dven andra webbsindningar som han eller hon bedriver.
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I vilken man det sistnimnda ir efterstrivansvirt kan kanske disku-
teras. Det kan antas att vissa av dessa sindningar, som inte bedrivs
frdn databasen med utgivningsbevis, ir sidana att det knappast ir
motiverat med grundlagsskydd. Det kan ocks3 vara sd att webbsinda-
ren, iven om denne har utgivningsbevis for en databas, inte efter-
frigar eller efterfoljer grundlagsskyddet f6r andra webbsindningar.
Detta innebir dock ingen skillnad i férhéllande till vad som redan
giller, eftersom alla webbsindningar 1 dagsliget har grundlagsskydd.

De som inte omfattas av punkterna a-d ovan kommer diremot
inte lingre att ha automatiskt grundlagsskydd enligt webbsindnings-
regeln. P4 goda grunder kan det dock antas att det absoluta flertalet
av sidana aktorers sindningar aldrig har varit tinkta att ges ett star-
kare skydd for yttrandefriheten dn det som regeringsformen erbjuder.
Det ir knappast frdga om sindningar av sddan massmedial karaktir
som yttrandefrihetsgrundlagen i forsta hand dr tinkt att skydda. Det
finns ocksd skal att anta att det absoluta flertalet av dessa sindare
inte kinner till grundlagsskyddet och varken efterfrigar det eller lever
upp till de krav som det innefattar.

Till detta kommer att den som faktiskt vill ha grundlagsskydd for
sin webbsindning dven fortsittningsvis kommer kunna séka utgiv-
ningsbevis for sin webbplats. Skillnaden ir att skyddet inte lingre ges
automatiskt.

Skyddet for webbsindares databaser

Inneborden av en begrinsning av ovan nimnt slag ir att det for-
hillandet att webbsindares webbplatser automatiskt, ofta med all
sannolikhet bdde omedvetet och oénskat, far grundlagsskydd kom-
mer att f mindre betydelse. Den som omfattas av webbsindnings-
regeln kommer i och fér sig fortfarande vara att anse som redak-
tionen for ett program — som dirigenom har automatiskt grundlags-
skydd fér sina databaser — men webbsindaren kommer normalt sett
redan att ha sidant grundlagsskydd 1 egenskap av att vara ndgon av
aktorerna enligt a-d ovan. Fortfarande kan det dock uppkomma situa-
tioner nir en databas far sitt grundlagsskydd endast pd grund av att
det dr en webbsindare som tillhandahiller webbplatsen. Ett exempel
ir nir en bloggare har flera databaser, varav en med utgivningsbevis.
Aven de andra databaserna kommer d3 att f3 automatiskt grundlags-
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skydd om bloggaren webbsinder och dirmed utgér redaktionen for
ett program.

Denna effekt skulle kunna undvikas genom att géra webbsind-
ningsregeln tillimplig endast pa aktérerna med automatiskt grund-
lagsskydd (1 kap. 4 § forsta stycket 1 a—). Verksamheter med utgiv-
ningsbevis skulle alltsd inte i grundlagsskydd f6r sina webbsindningar
sdvida de inte omfattas av databasregeln.

Detta skulle dock 1 hég grad innebira en sirbehandling av tradi-
tionella massmedieféretag. Exempelvis skulle en webbtidning med
utgivningsbevis sannolikt inte {3 skydd fér sina webbsindningar om
de bedrivs ndgon annanstans in pd den egna webbplatsen. Det skulle
inte ligga i linje med tanken om att dven nya kommunikationsfor-
mer, som ir av samma betydelse som traditionell media, ska kunna
fa grundlagsskydd pd motsvarande sitt.

I stillet bor dirfor en begrinsning av webbsindningsregeln kom-
bineras med en indring av databasregeln som innebir att det auto-
matiska grundlagsskyddet f6r webbsindares databaser avskaffas. Ingen
webbsindare bor siledes 8 grundlagsskydd for sina databaser endast
genom att vara en redaktion fér en webbsindning.

10.5.3 Hur bér regleringen utformas?

Kommitténs férslag: Webbsindningsregelns tillimplighet be-
grinsas pa sd sitt att det krivs att programmet tillhandahills av
ndgon av aktdrerna i databasregeln for att webbsindningsregeln
ska vara tillimplig.

Databasregelns tillimplighet begrinsas genom en ny bestim-
melse dir det anges att det som sigs 1 paragrafen om redaktioner
for program inte giller f6r redaktioner f6r sidana program som
omfattas av webbsindningsregeln.

Hinvisningen frdn databasregeln till webbsindningsregeln tas
bort.
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Sindningsregeln och webbsindningsregeln

Som har framgitt angavs det i de ursprungliga férarbetena till webb-
sindningsregeln att webbsindningar redan omfattades av huvudregeln
om sindningar och att webbsindningsregeln endast syftade till att
klargéra detta. Nir webbsindningsregeln fortydligades ett antal &r
senare betonades det dock att det finns en skillnad mellan webbsind-
ningar som startas pa begiran och traditionell radio och tv dir sind-
ningarna ligger ute for den som vill ta emot dem. Aven om likheten
mellan webbsindningar och andra sindningar ir sliende finns det
sdledes skillnader och det dr endast om ett tillhandahillande uppfyller
kraven 1 webbsindningsregeln som tillhandah&llandet kan anses vara
en sindning av ett program i yttrandefrihetsgrundlagens mening.

For att sikerstilla effekten av en begrinsning av webbsindnings-
regeln — alltsd att regeln begrinsas till att avse framfér allt sddana
sindningar av mer massmedial karaktir som yttrandefrihetsgrund-
lagen i forsta hand ir tinkt att skydda — bér en dndring goras som
innebir att andra tillhandah&llanden inte ir att betrakta som sind-
ningar av program. Detta bor ske genom att det 1 webbsindnings-
regeln anges att en forutsittning f6r skydd enligt den regeln ir att det
ir nigon av aktorerna i1 databasregeln som tillhandahller sindningen.
Ar det inte friga om nigon sidan aktor kommer det allts3 inte anses
vara frdga om en sindning av ett program i yttrandefrihetsgrundlagens
mening.

Databasregeln

Redaktioner f6r webbsindningar bor alltsd enligt kommitténs mening
undantas frin det automatiska grundlagsskyddet enligt databasregeln.

Kommittén har dvervigt att reglera detta genom att direkt 1 data-
basregelns forsta stycke undanta redaktioner fér webbsindningar.
Denna [8sning har emellertid forkastats eftersom det riskerar att
leda till oklarheter om hur den féreslagna begrinsningen av webb-
sindningsregeln ska tolkas. Ett bittre sitt dr att 1 det sista stycket 1
databasregeln infora en ny bestimmelse i vilken det anges att det som
sigs 1 forsta stycket 1 a om redaktioner for program inte giller fér
redaktioner f6r sidana program som omfattas av webbsindningsregeln.

Webbsindare kommer alltsd inte lingre fi automatiskt grund-
lagsskydd for sina databaser endast pd den grunden att databaserna
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tillhandahélls av redaktionen fér en webbsindning. Det kan dock
antas att databaserna i manga fall ind4 kommer att omfattas av data-
basregeln, pd den grunden att den som tillhandahéller webbsind-
ningen dr en sidan aktdr som har automatiskt grundlagsskydd enligt
databasregeln pd annan grund, t.ex. genom att utgora en redaktion
for en traditionell tv-sindning.

Som har framgdtt ovan ir den hinvisning som 1 dag finns i sista
stycket endast ett klargdrande av vad som redan anses gilla, nimligen
att tillhandahallanden som uppfyller webbsindningsregelns kriterier
inte far sitt skydd genom databasregeln. Hinvisningen har sdledes
inte nigon materiell betydelse, utan dess uppgift ir endast att 1 ytt-
randefrihetsgrundlagen tydliggéra hur grinsdragningen mellan webb-
sindningsregeln och databasregeln ska ske (se prop. 2009/10:81 s. 48
och 49).

Kommittén har mot den bakgrunden évervigt om hinvisningen
behéver finnas kvar.

De forindringar som nu foreslds minskar avsevirt behovet av hin-
visningen. Till det kommer att hinvisningen riskerar att leda till oklar-
heter betriffande betydelsen av begrinsningen 1 webbsindningsregeln.
Kommittén anser mot den bakgrunden att det finns skil att 1ita den
nuvarande hinvisningen utgd. Detta innebir dock inte ngon férind-
ring av rittsliget, utan de tillhandah8llanden som uppfyller kriterierna
1 webbsindningsregeln f&r dven fortsittningsvis sitt skydd genom den
regeln och inte genom databasregeln.
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11 Grundlagsskyddet
for vissa soktjanster

11.1 Uppdraget

Tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen giller inte
endast for de aktorer som har automatiskt grundlagsskydd. Sedan
2003 kan var och en genom att skaffa ett utgivningsbevis {4 s.k. fri-
villigt grundlagsskydd. Tryck- och yttrandefrihetsregleringen ger de
aktérer som har frivilligt grundlagsskydd motsvarande skydd som
det som tillkommer aktérer med automatiskt grundlagsskydd.

Inférandet av det frivilliga grundlagsskyddet har medfort att en
bredare krets kan sprida information under tryckfrihetsférordningens
och yttrandefrihetsgrundlagens skydd. Strivan att 8stadkomma ett
starkt skydd fér yttrandefriheten médste samtidigt vigas mot intres-
set av ett rimligt skydd for enskildas personliga integritet. Redan vid
inférandet av méjligheten till frivilligt grundlagsskydd uttalade kon-
stitutionsutskottet att det skulle kunna uppstd konflikter med skyd-
det for den personliga integriteten.

Sedan dess har flera utredningar haft i uppdrag att utreda om regler-
ingen 1 Sverige i olika avseenden ir utformad s8 att en rimlig balans
mellan dessa bdda intressen uppnds. Nigra utredningar har mer spe-
cifikt utrett om enskildas privatliv dr tillrickligt skyddat inom tryck-
frihetsforordningens och yttrandefrihetsgrundlagens omriden. Den
frigan utreddes av de tvd senaste parlamentariskt sammansatta kom-
mittéerna pd omradet, Yttrandefrihetskommittén och Mediegrund-
lagskommittén.'

! En heltickande sammanfattning av utredningar m.m. som har berért skyddet fér den person-
liga integriteten mer allmint inom tryckfrihetsférordningens och yttrandefrihetsgrundlagens
omriden har limnats av Yttrandefrihetskommittén i slutbetinkandet SOU 2012:55 Del 1
s. 420-424.
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Mediegrundlagskommittén behandlade bl.a. det faktum att det 1
Sverige sedan en tid tillbaka finns séktjinster pd internet som till-
handahiller uppgifter om att enskilda individer férekommer i domar
1 brottmal. Eftersom dessa soktjinster regelmissigt dtnjuter skydd
enligt yttrandefrihetsgrundlagen kan personuppgifter av detta slag till-
handahéllas utan att personuppgiftsregleringen blir tillimplig. Medie-
grundlagskommittén limnade ett forslag pd inskrinkt grundlagsskydd
som avsdg att triffa bl.a. sidana tillhandahillanden. Férslaget ledde
till lagstiftning, dock inte i den del det avsig soktjanster som tillhanda-
héller uppgifter om brottslighet. Riksdagen ansdg dock att rena sok-
yidnster av det hir slaget utgor ett allvarligt intring 1 enskildas person-
liga integritet och att frigan dirfér borde utredas vidare.

I kommitténs tilliggsdirektiv konstateras att det fortfarande till-
handahlls séktjinster som innehdller uppgifter om att enskilda fore-
kommer i domar i brottma3l. Eftersom dessa soktjinster dtnjuter skydd
enligt yttrandefrihetsgrundlagen kan personuppgifter héllas tillgingliga
utan att personuppgiftsregleringen blir tillimplig. Det kan enligt till-
liggsdirektiven alltjimt ifrdgasittas om det dr motiverat att 1ita verk-
samheter av detta slag fullt ut skyddas av de tryck- och yttrandefri-
hetsrittsliga grundprinciperna.

Kommittén har dirfor fitt 1 uppdrag att analysera och ta stillning
till om det finns behov av att inskrinka grundlagsskyddet for sddana
uppgiftssamlingar som innefattar ett offentliggérande av person-
uppgifter som ror fillande domar i brottmal och lagovertridelser som
innefattar brott eller dirmed sammanhingande sikerhetsdtgirder (fort-
sittningsvis personuppgifter om lagovertridelser) och vid en sddan
analys sirskilt bedéma effekterna av ett inskrinkt grundlagsskydd.
Kommittén ska vidare i sin analys gora en noggrann avvigning mellan
intresset av yttrande- och informationsfrihet och intresset att skydda
enskildas personliga integritet. Kommittén ska dven redogéra for de
regler som kommer att gilla for det fall kommittén bedomer att dele-
gationsbestimmelser bor inféras 1 tryckfrihetstérordningen och ytt-
randefrihetsgrundlagen. Slutligen ska kommittén foresld de forfate-
ningsindringar som anses nédvindiga.
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11.2 Exempel pa soktjanster som offentliggor
personuppgifter om lagovertradelser

Under senare tid har antalet rena séktjinster som offentliggor per-
sonuppgifter om lagdvertridelser 8kat. Utmirkande for dessa tjins-
ter dr att de har frivilligt grundlagsskydd och att personuppgiftsregler-
ingen dirfor inte kan tillimpas.

S&dana rena soktjinster innehiller regelmissigt en databas med
domar och beslut frin olika domstolar. Vissa tjinster erbjuder iven
rapportering av aktuella hindelser frdn de rittsvirdande myndig-
heterna. Typiskt sett kan anvindare soka pd specifika individer genom
namn, personnummer eller adress. P4 s sitt kan anvindaren {3 in-
formation om ifall en viss person férekommer 1 ett brottm3l. Ofta
kan anvindaren sedan vilja att betala for att f& mer detaljerad infor-
mation. Den ytterligare informationen bestdr av den aktuella domen
1 sin helhet och 1 vissa fall 4ven en sammanfattning av domen.

Lexbase® ir ett exempel pd en soktjinst av detta slag. Tjinsten
marknadsférs som en nyhetstjinst med rittslig information om per-
soner och féretag. Utéver information om personer som férekommer
1 brottmalsdomar tillhandahéller Lexbase dven uppgifter om legiti-
merade likare och tandlikare som har varit {6remél {or disciplinpafolj-
der foranledda av yrkesutévningen.

Verifiera’ 4r ett annat exempel. Tjinsten marknadsférs som Sveriges
ledande tjinst avseende onlinebaserade bakgrundskontroller. Tjins-
ten vinder sig till bl.a. myndigheter, féretag och journalister med
behov av bakgrundskontroller och en snabb tillging till handlingar frin
svenska domstolar och andra myndigheter. Tjinsten innehdller domar
och beslut frdn domstolar samt information om likare och &vrig
sjukhuspersonal samt deras behorighet.

Mrkoll* ir ytterligare en tjinst av liknande slag. Tjinsten marknads-
fors som en soktjinst f6r information om privatpersoner, utvecklad
fér konsumenter. Anvindare av tjinsten kan soka efter specifika
individer genom personnummer, namn, adress och telefonnummer.

Under en period tillhandaholl Mrkoll dven uppgifter om betal-
ningsanmirkningar. Detta ledde till att Datainspektionen inledde en
tillsyn mot bolaget Nusvar AB, som dger Mrkoll. I ett tillsynsbeslut

2 www.lexbase.se.
> www.verifiera.se.
* www.mrkoll.se.
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fann Datainspektionen att Nusvar hade bedrivit kreditupplysnings-
verksamhet. Datainspektionen konstaterade i det sammanhanget att
uppgifter om lagévertridelser som innefattar brott, domar i brott-
mal, straffprocessuella tvingsmedel eller administrativa frihetsbers-
vanden inte fir behandlas 1 kreditupplysningsverksamhet utan med-
givande av Datainspektionen. Nigot sddant medgivande fanns inte.
Nusvar hade siledes i strid med regleringen behandlat uppgifter om
lagovertridelser for kreditupplysningsindamél (Datainspektionens
beslut den 13 december 2019, DI-2018-22737).

Det finns dven andra exempel pd tjinster som pd olika sitt och i
olika omfattning offentliggdr personuppgifter om lagévertridelser.
Exempelvis ett antal rittsdatabaser som innehiller uppgiftssamlingar
som bl.a. innefattar domar 1 brottmél. Domarna publiceras som regel
utan att personuppgifter avidentifieras. Det krivs medlemskap for
att anvinda tjinsterna som riktar sig till professionella anvindare.
Aven om det inte framstir som det primira syftet med tjinsterna gir
det att s6ka pd exempelvis namn eller personnummer och p s sitt
fd fram information om huruvida en viss person har férekommit i en
brottmalsprocess.

Andra verksamheter av liknande slag kan férekomma. Mediegrund-
lagskommittén anférde i sitt betinkande som exempel nittjanstfore-
tag som sjilva benimner sig nyhetsbyrder eller liknande. En central
del av verksamheten bestdr 1 att bevaka domstolar och myndigheter.
Domar och beslut inhimtas, digitaliseras och indexeras. Begrepp som
“nyhetsgrossist” och “researchdatabas” anvinds nir tjinsterna be-
skrivs och marknadsfors pd internet. Intrycket r att tjdnsterna i forsta
hand vinder sig till professionella aktérer, t.ex. tidningsredaktioner
(SOU 2016:58 5. 390).

11.3  Skyddet for personuppgifter
i tryckfrihetsférordningen
och yttrandefrihetsgrundlagen

Inom tryckfrihetstérordningens och yttrandefrihetsgrundlagens respek-
tive tillimpningsomride uppritthdlls skyddet f6r enskildas personliga
integritet frimst genom den s.k. brottskatalogen. I brottskatalogen
ingdr bl.a. yttrandefrihetsbrottet fértal. I den mén offentliggéranden
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av lagovertridelser skulle omfattas av den bestimmelsen tillhanda-
hiller siledes de bdda grundlagarna ett visst skydd fér enskilda.

Mojligheterna i dvrigt att inom tryckfrihetsférordningens och ytt-
randefrihetsgrundlagens omrdden reglera offentliggéranden av integ-
ritetskinsliga personuppgifter, som exempelvis uppgifter om brotts-
lighet, 4r mycket begrinsad. De regleringar som i forsta hand ska
sikerstilla skyddet for enskilda individers personuppgifter — dataskydds-
forordningen® och lagen (2018:218) med kompletterande bestimmelser
till EU:s dataskyddsférordning (dataskyddslagen) — tillimpas alltsa
inte 1 den utstrickning det skulle strida mot bestimmelserna i de
bida grundlagarna.

Som utgdngspunkt giller sdledes att aktérer som dtnjuter skydd
enligt tryckfrihetsférordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen inte
behéver f6lja personuppgiftsregleringen 1 den mén denna inte dr for-
enlig med grundlagarna. Undantagsbestimmelser har emellertid in-
forts for vissa offentliggdranden av s.k. kinsliga personuppgifter. Den
regleringen innebir i korthet att regler i vanlig lag giller for vissa sir-
skilt angivna typer av personuppgifter — bl.a. uppgifter om sexuell
liggning, etnicitet och genetiska uppgifter, men dven uppgifter om
fackforeningstillhorighet — om det finns sirskilda risker f6r otillbér-
liga intrdng 1 enskildas personliga integritet. I de fall undantagsbestim-
melserna ir tillimpliga giller personuppgiftsregleringen enligt data-
skyddsforordningen.

Nigot motsvarande undantag har dock inte gjorts for offentlig-
goranden av uppgifter om lagovertridelser.

11.4  Skyddet for personuppgifter i Europakonventionen
och i EU:s stadga om grundlaggande rattigheter

11.4.1 Europakonventionen

Skyddet fér privatlivet slds fast i artikel 8 i Europakonventionen.
Artikeln har foljande lydelse.

1. Var och en har ritt till skydd {or sitt privat- och familjeliv, sitt hem
och sin korrespondens.

> Europaparlamentets och ridets férordning [EU] 2016/679 av den 27 april 2016 om skydd
for fysiska personer med avseende pd behandling av personuppgifter och om det fria fldet av
sddana uppgifter och om upphivande av direktiv 95/46/EG.
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2. Offentlig myndighet fir inte ingripa i denna rittighet annat in med
stéd av lag och om det i ett demokratiskt samhille dr nédvindigt med
hinsyn till den nationella sikerheten, den allminna sikerheten eller lan-
dets ekonomiska vilstdnd, till férebyggande av oordning eller brott, till
skydd for hilsa eller moral eller till skydd f6ér andra personers fri- och
rittigheter.

Artikel 8 innebir en forpliktelse for staten att avhélla sig frin in-
grepp 1 den skyddade rittigheten. Den primira skyldigheten f6r sta-
ten i dessa fall kan alltsd beskrivas som en negativ skyldighet, dvs. att
inte handla pd ett visst sitt. Med artikel 8 f6ljer dock dven positiva
skyldigheter. Dessa positiva skyldigheter kan bli aktuella d3 enskilda
pd olika sitt behandlar personuppgifter om andra enskilda. Frigan
ur ett konventionsrittsligt perspektiv kan sigas vara om staten har
en skyldighet att begrinsa sddan verksamhet.

Registrering av personuppgifter kan, beroende p& omstindighe-
terna, beréra ritten till respekt for privatlivet. Det giller sirskilt om
personuppgifterna rér vissa typer av kinslig information, sdsom tidi-
gare brottslighet. I Europadomstolens dom den 13 november 2012 i
méilet M.M. mot Storbritannien diskuterade domstolen myndig-
heters behandling av personuppgifter av detta slag. Europadomstolen
pipekade vikten av att ha klara och detaljerade regler om behand-
lingen av s&dana uppgifter samt f6reskrifter om hur linge uppgifterna
far lagras, hur de fir anvindas, nir andra personer kan 3 tillgdng till
uppgifterna och nir de ska raderas.

De rittigheter som faststills i Europakonventionen kommer rela-
tivt ofta 1 konflikt med varandra. Europadomstolen stills d& infér frigan
vilken rittighet som ska viga tyngst. Ett typfall ir att en enskild in-
divids ritt till yttrandefrihet stills mot en annan individs ritt till respekt
for sitt privatliv. Europadomstolen har flera ginger uttalat att dessa
bida rittigheter fortjinar samma respekt pd ett generellt plan. Sam-
tidigt méste en avvigning goras 1 varje enskilt fall. I en sddan situation
blir Europadomstolens uppgift att kontrollera att staterna har tagit
tillrickligt stor hinsyn till bida rittigheterna. Det har d& betydelse
bidde hur den nationella lagstiftningen ir utformad och hur de natio-
nella domstolarna har resonerat.

Nir tva rittigheter som bida skyddas av Europakonventionen stir
mot varandra pd detta sitt ges staterna ofta en vid bedémningsmar-
ginal. Om det pd nationell niv4 har gjorts en grundlig avvigning med
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beaktande av Europadomstolens praxis krivs det starka skil for att
Europadomstolen ska frings de nationella domstolarnas bedémning.

Europadomstolen har ett flertal gdnger uttalat sig om denna av-
vigning. Domstolen har di anfort att skyddet for yttrandefriheten
och skyddet fér den personliga integriteten fortjinar samma respekt
och att utgingen av ett fall i princip inte ska variera beroende av om
klagomalet har gjorts utifrin skyddet f6r yttrandefrihet eller utifrin
ritten till personlig integritet. Vid bedémningen har Europadom-
stolen 1 sin praxis beaktat

a) om publiceringen bidragit till en debatt av allmint intresse,

b) hur kind den person ir som informationen gillt och imnet for
publiceringen,

c) personens egna tidigare upptridande,

d) den metod som anvints for att himta in informationen och
informationens tillférlitlighet,

e) publiceringens innehdll, form och konsekvenser, samt

f) hur stringa de sanktioner varit som foljt p& publiceringen.

Listan ir inte uttdmmande utan méste anpassas till omstindigheterna
1 varje enskilt fall.

Dessa kriterier tillimpades 1 ett s.k. storkammarmal mot Finland
(dom den 27 juni 2017 i mélet Satakunnan Markkinapérssi Oy och
Satamedia Oy mot Finland). I domen behandlade Europadomstolen
balansen mellan yttrandefrihet och respekt fér privatlivet 1 férhél-
lande till en finlindsk tjinst som publicerade uppgifter om ett stort
antal privatpersoners taxeringsuppgifter.

Det finlindska bolaget Satakunnan Markkinaporssi Oy samlade
in offentliga uppgifter frin skattemyndigheterna och publicerade
drligen i tidningar uppgifter om 6ver en miljon finlindares beskatt-
ningsuppgifter. Bolaget limnade dven uppgifterna vidare till ett annat
bolag, Satamedia Oy, som gjorde uppgifterna tillgingliga for allmin-
heten via en sms-tjinst.

I Finland ansvarar Dataombudsmannen och Datasekretessnimn-
den for skyddet av personuppgifter. Dataombudsmannen ansdg att
en sd omfattande publicering av personuppgifter som det var friga
om stred mot den finska personuppgiftslagen, som utgjorde en imple-
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mentering av det dd gillande dataskyddsdirektivet.” Ombudsmannen
begirde dirfoér att Datasekretessnimnden skulle férbjuda bolagen
att publicera informationen. Datasekretessnimnden avslog dock be-
giran, varefter ombudsmannen klagade ind& upp till den finska Hogsta
forvaltningsdomstolen.

Efter att ha begirt ett férhandsavgdrande frin EU-domstolen (se
avsnitt 11.5.4) angdende tolkningen av det d& gillande dataskydds-
direktivet kom den finska Hogsta férvaltningsdomstolen fram till att
publiceringarna inte hade bidragit till en debatt av allmint intresse och
att bolagen inte kunde anses ha agerat uteslutande {6r journalistiska
indamal 1 den mening som avsdgs 1 personuppgiftsregleringen.

Arendet dterforvisades dirfér till Datasekretessnimnden, som fér-
bjod vidare publicering. Efter att bolagen hade 6verklagat nimndens
beslut 1 nationella domstolar vinde de sig till Europadomstolen och
anforde att deras ritt till yttrandefrihet enligt artikel 10 1 konventio-
nen hade krinkts.

En aspekt i milet var om de enskilda skattebetalarna kunde hivda
en ritt till privatliv enligt artikel 8 1 Europakonventionen, trots att
publiceringen hade rort offentliga uppgifter. Europadomstolen fann
att det forhdllandet inte uteslot skydd enligt artikel 8. De uppgifter som
hade publicerats gillde detaljer om inkomster och kapitalinkomster
m.m. och rérde enligt domstolen uppenbart den privata sfiren.

Europadomstolen fann att férbudet mot publiceringen inte stred
mot yttrandefriheten enligt artikel 10. Férbudet hade haft st6d i lag
och hade syftat till att skydda enskilda personers privatliv. Den in-
skrinkning 1 yttrandefriheten som férbudet innebar var proportio-
nerlig. Europadomstolen framhéll i det sammanhanget att en sddan
massdistribution av personuppgifter som det var friga om inte kunde
anses ha tjinat behovet av en allmin diskussion om enskilda perso-
ners ekonomiska férhillanden. Det forhillandet att uppgifterna hir-
rorde frin offentliga killor medférde inte per automatik att en vidare-
publicering av uppgifterna bidrog till en debatt av allmint intresse.
Europadomstolen ansdg inte att publiceringen kunde anses ha skett
for rent journalistiska indamal.

¢ Europaparlamentets och ridets direktiv 95/46/EG av den 24 oktober 1995 om skydd for
enskilda personer med avseende p3 behandling av personuppgifter och om det fria flédet av
sddana uppgifter.
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11.4.2 EU:s stadga om grundlaggande rattigheter

EU:s stadga om de grundliggande rittigheterna innehéller, 1 likhet
med Europakonventionen, bestimmelser till skydd fér privatlivet.
Rittigheterna 1 EU-stadgan motsvarar ocks3 i stora delar rittighe-
terna enligt Europakonventionen, och de senare giller som allminna
principer inom EU-ritten.

I den min rittigheterna i stadgan har en motsvarighet i Europa-
konventionen ska de dessutom ges samma innebord och rickvidd
som enligt konventionen. Detta hindrar dock inte unionen frin att
tillforsikra ett mer ldngtgdende skydd.

Bestimmelserna i stadgan riktar sig till unionens institutioner, organ
och byrder samt till medlemsstaterna endast nir de tillimpar unions-
ritten.

Av artikel 7 framgar att var och en har ritt till respekt for sitt
privatliv och familjeliv, sin bostad och sina kommunikationer.

Stadgan innehéller dirutdver en bestimmelse som ger skydd spe-
cifikt f6r personuppgifter. Bestimmelsen finns i1 artikel 8 som har
foljande lydelse.

1. Var och en har ritt till skydd av de personuppgifter som rér honom
eller henne.

2. Dessa uppgifter ska behandlas lagenligt for bestimda dndaméil och pd
grundval av den berérda personens samtycke eller ndgon annan legitim
och lagenlig grund. Var och en har ritt att {3 tillgdng till insamlade upp-
gifter som rér honom eller henne och att {4 rittelse av dem.

3. En oberoende myndighet ska kontrollera att dessa regler efterlevs.

Rittigheterna i artiklarna 7 och 8 kan begrinsas 1 enlighet med arti-
kel 52.1 som har foljande lydelse:

Varje begrinsning i utévningen av de rittigheter och friheter som er-
kinns i denna stadga skall vara foreskriven i lag och férenlig med det
visentliga innehillet i dessa rittigheter och friheter. Begrinsningar fir,
med beaktande av proportionalitetsprincipen, endast géras om de dr néd-
vindiga och faktiskt svarar mot mil av allmint samhillsintresse som er-
kinns av unionen eller behovet av skydd {6r andra minniskors rittigheter
och friheter.
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EU-stadgan innehéller motsvarande skydd for yttrandefriheten som
Europakonventionen. I likhet med vad som giller enligt Europadom-
stolens praxis gérs ingen rangordning mellan ritten till skydd for
privatliv, inkluderat skydd f6r personuppgifter, & ena sidan och skyddet
for yttrandefriheten & den andra. Dessa rittigheter ges alltsd samma
tyngd pd ett allmint plan och eventuella konflikter dem emellan
maste 16sas genom en avvigning 1 enskilda fall.

Som har framgdtt ovan har Europadomstolen i sin praxis angett
olika kriterier f6r hur avvigningen mellan yttrandefriheten och den
personliga integriteten bor goras. EU-domstolen har anfort att dessa
kriterier ir relevanta dven vid tillimpningen av EU:s rittighetsstadga
(EU-domstolens dom i mélet Sergei Buivids, C-345/17, punkt 65
och 66).

I den s.k. Google Spain-domen (Google Spain, C-131/12) ansig
EU-domstolen att en enskild med hinsyn till dennes grundliggande
rittigheter enligt artiklarna 7 och 8 i stadgan i1 princip har ritt att
begira att sokmotorer inte lingre ska visa vissa resultat vid sékning
pd den enskildes namn ("ritten att bli bortglomd”).

Omstindigheterna 1 mélet var i1 korthet féljande. Den spanske
medborgaren Mario Costeja Gonzélez invinde mot att en google-
sokning pd hans namn visade linkar till tolv r gamla annonser med
kungorelser som avsig tvingsforsiljning av fastigheter som hade ut-
mitts hos honom. Spanska myndigheter bifsll Gonzalez begiran att
Google skulle se till att linken till tidningen togs bort.

Frigan infér EU-domstolen var bl.a. om sékmotorleverantorer
som Google omfattades av det d3 gillande dataskyddsdirektivet och
vilket ansvar foretagen i s fall hade nir det gillde skyddet for en-
skildas privatliv.

Enligt EU-domstolen innebar det d& gillande dataskyddsdirek-
tivet att sokmotorleverantdren under vissa férutsittningar var skyl-
dig att frdn sokresultat som visas vid s6kning pd en individs namn,
avligsna linkar till webbsidor som publicerats av tredje min och som
innehdller information om denna individ. Detta gillde oavsett om
uppgifterna fanns kvar pd dessa webbsidor och dven om tillhanda-
hallandet dir var lagligt. Domstolen anférde vidare f6ljande (punkt 99).

For att en sidan ritt ska anses foreligga krivs det inte att den berdrda
personen orsakas skada av att informationen i friga aterfinns i férteck-
ningen Sver sdkresultat. Eftersom den berérda personen, med beak-
tande av dennes grundliggande rittigheter enligt artiklarna 7 och 8 i stad-
gan, fr begira att informationen i frga inte lingre ska goras tillginglig
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f6r den breda allminheten genom att upptas i en sidan férteckning Sver
sokresultat, viger dessa rittigheter i princip inte bara tyngre dn s6kmotor-
leverantorens ekonomiska intressen, utan ocksd tyngre in den breda
allminhetens intresse av att f4 tillgdng till denna information vid en sok-
ning p4 den berdrda personens namn. S ir emellertid inte fallet om in-
greppet 1 den berdrda personens grundliggande rittigheter av sirskilda
skil, sisom den roll den berérda personen spelar i det offentliga livet, ir
motiverat av den breda allminhetens 6vervidgande intresse av att 3 till-
gdng till informationen i friga genom att den upptas i férteckningen
over sokresultat.

11.5 Skyddet for personuppgifter enligt
dataskyddsférordningen och dataskyddslagen

11.5.1 Inledning

Av tilliggsdirektiven foljer att kommittén ska redogora for de regler
som blir tillimpliga for det fall en undantagsbestimmelse infors for
personuppgifter om lagévertridelser. Denna redogérelse ges 1 detta
avsnitt.

Den lagstiftning som 1 férsta hand blir tillimplig f6r de aktorer
som péverkas av en delegationsbestimmelse 1 tryckfrihetsférordningen
och yttrandefrihetsgrundlagen ir dataskyddsférordningen. Trots att
dataskyddsforordningen ir en férordning ges ett visst utrymme for
kompletterande nationell lagstiftning. Sddan kompletterande lagstift-
ning har antagits 1 Sverige bl.a. genom dataskyddslagen. Den lagen
kompletteras 1 sin tur av férordningen (2018:219) med komplette-
rande bestimmelser till EU:s dataskyddsférordning (kompletterings-
férordningen).

11.5.2 Personuppgiftsregleringen fram till 2018 ars andringar

Dataskyddslagstiftning har funnits 1 Sverige sedan 1973. D3 antogs
datalagen (1973:289), den forsta nationella dataskyddslagstiftningen
1 virlden. Datalagen ersattes 1998 av personuppgiftslagen (1998:204),
som genomférde det EU-rittsliga dataskyddsdirektivet.
Bestimmelserna i personuppgiftslagen hade till syfte att skydda
minniskor mot att deras personliga integritet krinks genom behand-
ling av personuppgifter. Personuppgiftslagen inneholl, liksom data-
skyddsdirektivet, bestimmelser om bl.a. personuppgiftsansvar, grund-
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liggande krav f6r behandling av personuppgifter och information till
den registrerade. Vidare reglerades under vilka férutsittningar per-
sonuppgifter om lagdvertridelser m.m. fick behandlas.

Dataskyddsdirektivet hade genomférts pd delvis olika sitt 1 med-
lemsstaterna. Bland annat dirfor ersattes direktivet 2018 av dataskydds-
forordningen. Avsikten var bla. att sikerstilla en enhetlig skyddsnivd i
hela unionen och dirigenom ge fysiska personer i alla medlemsstater
samma rittigheter och skyldigheter. Dessutom skulle évervakningen
av behandling av personuppgifter bli enhetlig, sanktionerna i alla med-
lemsstater bli likvirdiga och samarbetet mellan tillsynsmyndigheterna
1 olika medlemsstater kunna bedrivas effektivt.

I samband med att dataskyddsférordningen tridde 1 kraft upp-
hivdes personuppgiftslagen.

11.5.3 Dataskyddsférordningens syfte

Dataskyddsforordningens syfte dr dubbelt. Avsikten ir dels att skapa
forutsittningar for ett fritt fldde av personuppgifter inom EU, dels
att skydda fysiska personers grundliggande rittigheter och friheter,
sirskilt deras ritt till skydd av personuppgifter. Férordningen utgor
en kompromiss mellan olika motstiende intressen. Detta framgdr av
skil 4 som har féljande lydelse.

Behandlingen av personuppgifter bér utformas si att den tjinar min-
niskor. Ritten till skydd av personuppgifter ir inte en absolut rittighet;
den méste {6rstds utifrin sin uppgift i samhillet och vigas mot andra grund-
liggande rittigheter 1 enlighet med proportionalitetsprincipen. Denna
forordning respekterar alla grundliggande rattlgheter och iakttar de fri-
heter och principer som erkinns i stadgan, sisom de faststillts 1 férdragen,
sirskilt skydd fér privat- och familjeliv, bostad och kommunikationer,
skydd av personuppgifter, tankefrihet, samvetsfrihet och religionsfri-
het, yttrande- och informationsfrihet, niringsfrihet, ritten till ett effek-
tivt rittsmedel och en opartisk domstol samt kulturell, religios och sprak-
lig mangfald.

Det kan alltsd konstateras att dataskyddsforordningen inte uteslu-
tande fokuserar pd fysiska personers ritt till skydd for sina person-
uppgifter. Andra viktiga intressen, sisom behovet av en vid yttrande-
frihet, ska ocks3 tas 1 beaktande vid tillimpningen av férordningen.
Det bér ocksd framhaéllas att avvigningen mellan skyddet f6r en-
skildas personliga integritet & ena sidan, och intresset av en stark
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informations- och yttrandefrihet & andra, gors pd delvis olika sitt i
olika rittssystem. Detta giller dven inom EU. Den avvigning som
mdste goras mellan intresset av en vid informationsfrihet och skyd-
det for personuppgifter leder dirfor inte nddvindigtvis till samma
resultat 1 samtliga EU:s medlemsstater. Detta ir inte 1 sig oférenligt
med dataskyddsférordningen (se EU-domstolens dom i méilet Google,
C-507/17, punkt 67).

11.5.4 Tillampningsomrade och undantag for yttrandefriheten

Dataskyddsforordningen dr som utgingspunkt tillimplig pa all helt
eller delvis automatiserad behandling av personuppgifter. Dessutom
giller den f6r manuell behandling av personuppgifter som ingdr 1
eller kommer att ingd 1 ett register.

Med personuppgifter avses alla upplysningar om en identifierad
eller identifierbar person. Namn och personnummer ir typiska exem-
pel pd personuppgifter. Men dven en uppgift om ip-adress, fysiska
kinnetecken och liknande kan vara en personuppgift, om uppgiften
kan anvindas for att identifiera en viss person. Med behandling av
personuppgifter avses 1 princip all hantering av personuppgifter.

Frin huvudregeln att dataskyddsférordningen ir tillimplig pa 1
princip all behandling av personuppgifter gors ett antal undantag.
Bland annat giller att personuppgiftsbehandling som ir helt och hillet
privat, eller har samband med individers hushall och dirmed saknar
koppling till yrkes- eller affirsmissig verksamhet, ir undantagen frn
dataskyddsférordningen.

Dataskyddsforordningen har getts ett relativt brett territoriellt till-
limpningsomrade. Forordningen ir givetvis tillimplig p& behandling
av personuppgifter inom ramen fér verksamhet som bedrivs inom
unionen. Dirutéver tillimpas den i vissa situationer dven pd verk-
samheter utanfér EU. Detta ir fallet om behandlingen av personupp-
gifter har anknytning till unionen, bl.a. genom férsiljning av tjinster
till registrerade 1 unionen eller 6vervakning av deras beteende inom
unionen.
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Undantag med hinsyn till yttrandefriheten

Enligt det tidigare gillande dataskyddsdirektivet forutsattes att med-
lemsstaterna skulle besluta om undantag och avvikelser frdn delar av
direktivet fér behandling av personuppgifter som skedde uteslutande
for journalistiska indamél eller konstnirligt eller litterirt skapande,
om det var nédvindigt for att forena ritten till privatlivet med reg-
lerna om yttrandefriheten.

Aven dataskyddsférordningen forutsitter att medlemsstaterna
gor undantag med hinsyn till intresset av yttrande- och informa-
tionsfriheten. Detta utvecklas 1 skil 153 till dataskyddstérordningen
som har féljande lydelse.

Medlemsstaterna bor i sin lagstiftning sammanjimka bestimmelserna
om yttrandefrihet och informationsfrihet, vilket inbegriper journalis-
tiska, akademiska, konstnirliga och/eller litterira uttrycksformer, med
ritten till skydd av personuppgifter 1 enlighet med denna férordning.
Behandling av personuppgifter enbart for journalistiska, akademiska,
konstnirliga eller litterira indam3l bér undantas frdn vissa av kraven i
denna férordning, s3 att ritten till skydd av personuppgifter vid behov
kan férenas med ritten till yttrandefrihet och informationsfrihet, som
foljer av artikel 11 1 stadgan. Detta bor sirskilt gilla vid behandling av
personuppgifter inom det audiovisuella omridet och i nyhetsarkiv och
pressbibliotek. Medlemsstaterna bor dirfér anta lagstiftningsitgirder
som faststiller de olika undantag som behovs for att skapa en balans
mellan dessa grundliggande rﬁttigheter Medlemsstaterna bor faststilla
sddana undantag med avseende p4 allminna principer, de registrerades
rittigheter, personuppgiftsansvariga och personuppgiftsbitriden, dver-
foring av uppgifter till tredjelinder eller internationella organisationer,
de oberoende tillsynsmyndigheterna, samarbete och enhetlighet samt
specifika situationer dir personuppgifter behandlas. Om sdana undan-
tag varierar frin en medlemsstat till en annan, ska den nationella ritten
1 den medlemsstat vars lag den personuppgiftsansvarige omfattas av till-
limpas. For att beakta vikten av ritten till yttrandefrihet i varje demo-
kratiskt samhille m3ste det goras en bred tolkning av vad som innefattas
i denna frihet, som till exempel journalistik.

Detta konkretiseras i artikel 85 som har féljande lydelse.

1. Medlemsstaterna ska i lag forena ritten till integritet i enlighet med
denna férordning med yttrande- och informationsfriheten, inbegripet
behandling som sker for journalistiska indamal eller f6r akademiskt,
konstnirligt eller litterirt skapande.
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2. Medlemsstaterna ska, fér behandling som sker f6r journalistiska inda-
mél eller f6r akademiskt, konstnirligt eller litterirt skapande, faststilla
undantag eller avvikelser frin kapitel IT (principer), kapitel IIT (den
registrerades rittigheter), kapitel IV (personuppgiftsansvarig och person-
uppgiftsbitride), kapitel V (6verforing av personuppgifter till tredjelin-
der eller internationella organisationer), kapitel VI (oberoende tillsyns-
myndigheter), kapitel VIT (samarbete och enhetlighet) och kapitel IX
(sdrskilda situationer vid behandling av personuppgifter) om dessa ir néd-
vindiga for att férena ritten till integritet med yttrande- och informa-
tionsfriheten.

3. Varje medlemsstat ska till kommissionen anmila de bestimmelser i
sin lagstiftning som den antagit i enlighet med punkt 2, samt utan dréjs-
mal anmila eventuell senare indringslagstiftning eller indringar som
berér dem.

I dataskyddsforordningen gors alltsd undantag f6r behandlingar med
journalistiska indamal. Formuleringen skiljer sig nigot frin mot-
svarande undantag 1 direktivet som krivde att behandlingarna skedde
“uteslutande” f6r journalistiska indam3l. Detta har i férarbetena till
dataskyddslagen ansetts innebira att utrymmet for undantag ir
nigot storre enligt dataskyddsforordningen jaimfért med den tidi-
gare regleringen i dataskyddsdirektivet (prop. 2017/18:105 s. 41). Sam-
tidigt kan noteras att EU-domstolen har gett uttryck fér att dven
undantaget 1 dataskyddsférordningen ir begrinsat till personupp-
giftsbehandling som sker uteslutande fér journalistiska dndamail
(EU-domstolens avgdrande i Google, punkt 67). Det kan ocksd nimnas
att det 1 skil 153 ull dataskyddsforordningen hinvisas till behandling
som sker “enbart” {6r journalistiska dndamadl. Det ir siledes ndgot
oklart vilken betydelse den indrade lydelsen i dataskyddsforord-
ningen har.

Oavsett detta stdr det klart att begreppet journalistiska dndamél
spelar en central roll for forstielsen av dataskyddsférordningen.
Begreppet har i praxis getts en vid innebérd. Det tar inte sikte enbart
pd etablerade massmedier eller personer som ir yrkesverksamma
inom sidana medier. Frigan om vem som stdr bakom ett yttrande ir
av underordnad betydelse. Det ir i stillet indama&let med sjilva ytt-
randet som ska bedomas. Om syftet ir att sprida information, dsikter
eller idéer till allminheten f&r normalt ett journalistiskt indamal anses
foreligga (se bl.a. EU-domstolens avgérande i mélet Satakunnan
Markkinapérssi och Satamedia, C-73/07).
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I forarbetena till dataskyddslagen intogs forhallningssittet att
dataskyddsforordningen tilldter ett generellt undantag f6r behand-
ling som sker inom tryckfrihetsférordningens och yttrandefrihets-
grundlagens tillimpningsomriden. Detta hade gillt dven enligt per-
sonuppgiftslagen. Det kan dock nimnas att Lagrddet i samband med
inférandet av personuppgiftslagen hade anfért att det fick anses tvek-
samt om EU-domstolen skulle acceptera att de bestimmelser i direk-
tivet som inférlivades genom personuppgiftslagen fick vika i vidare
mén dn vad som framgick av direktivets ordalydelse.

I 1 kap. 7 § dataskyddslagen anges foljaktligen i forsta stycket att
dataskyddsforordningen och dataskyddslagen inte ska tillimpas 1
den utstrickning det skulle strida mot tryckfrihetsférordningen eller
yttrandefrihetsgrundlagen. I bestimmelsens andra stycke anges vad
som giller vid personuppgiftsbehandling utanfér tryckfrihetsfor-
ordningens och yttrandefrihetsgrundlagens omrdden. Dir framgir
att storre delen av férordningen och dataskyddslagen inte ska tillim-
pas vid behandling av personuppgifter som sker fér journalistiska
indamal eller f6r akademiskt, konstnirligt eller litterdrt skapande.
Det innebir i praktiken att endast bestimmelserna om syfte, tillimp-
ningsomride, sikerhet f6r personuppgifter och tillsyn ska tillimpas.

EU-domstolens praxis om undantaget
for journalistiska andamal

Som har framggtt av avsnitt 11.4.1 har Europadomstolen avgjort ett
mél mot Finland som rérde de finlindska bolagen Satakunnan
Markkinapérssi Oy och Satamedia Oy, som offentliggjorde taxerings-
uppgifter om ett stort antal personer. Processen 1 Europadomstolen
foregicks av ett forhandsavgorande frin EU-domstolen angdende
tolkningen av det di gillande dataskyddsdirektivet (Satakunnan
Markkinaporssi och Satamedia).

Bolagen hade alltsd med st6d av den finska offentlighetsprincipen
samlat in taxeringsuppgifter om fler in en miljon individer, med det
huvudsakliga indamélet att publicera uppgifterna. Infér EU-dom-
stolen var frigan bl.a. om behandlingen av personuppgifter kunde
anses ha skett uteslutande for journalistiska indamal.

EU-domstolen anférde att undantag for journalistiska dndamal
inte endast ska tillimpas pd medieféretag, utan pd alla personer som
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ir journalistiskt verksamma. Uttryck som yttrandefrihet och jour-
nalistik miste enligt domstolen tolkas brett.

EU-domstolen uttalade vidare att ett vinstsyfte inte utesluter att
behandling kan ske f6r journalistiska indam&l. Domstolen framhéll
1 det sammanhanget att en viss kommersiell framgéng till och med
kan utgora ett oeftergivligt villkor f6r att professionell journalistisk
verksamhet ska bestd.

I det enskilda fallet kom EU-domstolen fram till att den bedrivna
verksamheten kunde utgdra journalistisk verksamhet, om den syf-
tade till att sprida information, 3sikter eller idéer till allminheten,
oberoende av genom vilket medium detta skedde. Det limnades till
de finska domstolarna att avgdra om s8 var fallet.

Hogsta forvaltningsdomstolen i Finland kom direfter fram tll
att det inte rorde sig om behandling uteslutande f6r journalistiska
indam3l. Domstolen ansdg inte att lagstiftningen kunde tolkas s8 att
en ging publicerade personuppgifter, enbart pd den grunden att de
hade publicerats, direfter allmint kunde behandlas pd nytt i andra
sammanhang och 1 andra syften utan att bestimmelserna om be-
handling av personuppgifter pd nigot sitt begrinsade denna verk-
samhet. Med hinsyn till EU-domstolens férhandsavgérande ansig
Hégsta forvaltningsdomstolen att behandlingen av personuppgif-
terna inte hade skett i ett sddant redaktionellt syfte som avsdgs i den
finska personuppgiftslagen (HFD 2009:82).

EU-domstolens dom i mélet Sergejs Buivids (C-345/17) rorde ett
videoklipp som Buivids hade spelat in 1 samband med att han hade
besokt en polisstation. Buivids hade direfter publicerat videoklippet,
som visade poliser under tjinsteutdvning, pd YouTube. Den lettiska
dataskyddsmyndigheten fann att Buivids hade évertritt den lettiska
dataskyddslagstiftningen bl.a. genom att inte informera poliserna
om syftet med behandlingen av deras personuppgifter.

Buivids éverklagade dataskyddsmyndighetens beslut dnda upp till
den lettiska hogsta domstolen och dberopade ritten till yttrande-
frihet. Hogsta domstolen inhimtade ett férhandsavgorande frin EU-
domstolen for att £ klarhet i bl.a. om Buivids agerande kunde utgéra
behandling av personuppgifter som skett f6r journalistiska indamal,
1 den mening som avsdgs i artikel 9 1 det di gillande dataskydds-
direktivet.

I enlighet med sin tidigare praxis anférde EU-domstolen att de
begrepp som hér samman med yttrandefriheten, diribland journa-
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listik, ska tolkas 1 vid mening. Den omstindigheten att Buivids inte
var journalist till yrket uteslét inte att undantagsbestimmelsen kunde
vara tillimplig. Domstolen anférde i det sammanhanget att det ska
beaktas att kommunikationsmojligheterna och mojligheterna att sprida
uppgifter har utvecklats och flerfaldigats. Det ir inte formen eller
mediet {6r informationsspridningen, antingen den ir traditionell, som
papper eller radio, eller elektronisk, som internet, som ir avgérande
féor om behandlingen ska anses ske “uteslutande f6r journalistiska
indamal” (punkt 55-57).

EU-domstolen anférde vidare att det vid bedémningen av om det
aktuella videoklippet kunde omfattas av undantaget for journalistisk
verksamhet kunde beaktas att videoklippet, enligt Buivids, hade
offentliggjorts pd en webbplats f6r att fista allminhetens uppmirk-
samhet pd oegentligheter frin polisens sida.

EU-domstolen erinrade vidare om att de undantag och avvikelser
som foreskrevs 1 artikel 9 1 direktivet endast skulle tillimpas 1 den
man de visade sig vara nodvindiga for att férena skyddet f6r privat-
livet och yttrandefriheten. For att gora en balanserad avvigning mellan
dessa bada fordrades, for att skydda den grundliggande ritten till
privatliv, att de undantag och begrinsningar i férhdllande till skyddet
av uppgifter som foreskrevs 1 direktivet inte gick utéver grinserna
for vad som ir strikt nddvindigt (punkt 63 och 64).

EU-domstolen erinrade om att rittigheterna till skydd fér privat-
livet och yttrandefriheten 1 EU-stadgan ska tillskrivas samma inne-
bérd och ges samma rickvidd som motsvarande rittigheter i Europa-
konventionen.

EU-domstolen anforde 1 det sammanhanget att Europadomstolen
— sdvitt avser avvigningen mellan ritten till skydd fér privatlivet och
ritten till yttrandefrihet — utvecklat en rad relevanta kriterier som
ska beaktas, bl.a. reportagets bidrag till en debatt av allminintresse,
hur kind den aktuella personen ir, reportagets syfte, den aktuella per-
sonens tidigare agerande, innehdllet i, formen p& och dterverkningarna
av offentliggdrandet, sittet och omstindigheterna di uppgifterna
erholls samt hur tillforlitliga dessa dr. Vidare ska det enligt EU-dom-
stolen beaktas vilka mojligheter som den registeransvarige har att
vidta dtgirder f6r att mildra ingreppet i ritten till privatliv (punkt 66).

EU-domstolen fann mot den bakgrunden att de faktiska omstin-
digheterna i mélet kunde utgora behandling av personuppgifter ute-
slutande f6r journalistiska indamail, om det framgick av videoklippet
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att det enda syftet med att spela in och offentliggéra videoklippet
varit att sprida information, dsikter eller idéer till allminheten. Det
ankom p& den nationella domstolen att avgora den frigan.

11.5.5 Vagledande principer for all personuppgiftsbehandling

Dataskyddsforordningen innehiller ett antal grundliggande principer
som giller for all behandling av personuppgifter. Dessa principer
klargdr bla. vissa allminna férhillningsregler f6r personuppgifts-
behandling och i vilka fall sddan behandling 6ver huvud taget far ske.
Enligt principen om laglighet mdste den som behandlar person-
uppgifter kunna stddja behandlingen pd en bestimmelse i dataskydds-
férordningen. Behandling av personuppgifter ir laglig bara om

a) den registrerade har gett sitt samtycke (det dr den personupp-
giftsansvarige som har bevisbordan fér att ett samtycke finns och
den registrerade kan &terta det nir som helst),

b) behandlingen ir nédvindig for att fullgora ett avtal,

¢) behandlingen krivs for att fullgéra en rittslig férpliktelse som
dvilar den personuppgiftsansvarige,

d) behandlingen ir nodvindig for att skydda intressen som ir av
grundliggande betydelse for den registrerade eller f6r en annan
fysisk person,

e) behandlingen ir nodvindig for att utféra en uppgift av allmint
intresse eller som ett led i myndighetsutévning,

f) behandlingen ir nédvindig f6r indamal som rér den personupp-
giftsansvariges eller en tredje parts berittigade intressen, om inte
den registrerades intressen eller grundliggande rittigheter och
friheter viger tyngre och kriver skydd av personuppgifter, sir-
skilt nir den registrerade ir ett barn.

All personuppgiftsbehandling méiste vidare f6lja principen om korrekt-
het. Vad det handlar om ir att personuppgifter méste behandlas pa
ett skiligt eller rittvist sitt, snarare dn korrekt. I den engelska sprak-
versionen anges att behandlingar ska vara ”fair”. Principen har alltsd
fatt en olycklig 6versittning. Det kan vara oférenligt med principen
att behandla en viss personuppgift om behandlingen ir oskilig 1 fér-
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hillande till den registrerade (Oman, Dataskyddsférordningen m.m.
— en kommentar, s. 113). Inneborden av principen dr att den per-
sonuppgiftsansvarige inte far tillskansa sig personuppgifter genom
patryckningar och méste dessutom beakta de registrerades beritti-
gade forvintningar, inte minst pd basis av den information om be-
handlingen som den registrerade har ritt att fi del av (Frydlinger m.1l.,
GDPR, juridik, organisation och sikerhet enligt dataskyddsférord-
ningen, s. 36 och 37).

Oppenhetsprincipen innebir att personuppgifter ska behandlas
pd ett 6ppet sitt i forhillande till den registrerade. Detta innebir bl.a.
att det bor vara klart och tydligt f6r enskilda hur personuppgifter
som rér dem behandlas. All information och kommunikation 1 sam-
band med behandling av personuppgifter miste vara littillginglig
och littbegriplig. Ett klart och tydligt sprk ska anvindas. Principen
innebir vidare att fysiska personer bor goéras medvetna om risker,
regler, skyddsdtgirder och rittigheter 1 samband med behandlingen
av personuppgifter och om hur de kan utéva sina rittigheter enligt
férordningen.

Enligt principen om indamélsbegrisning fir personuppgifter
bara samlas in for sirskilda, uttryckligt angivna och berittigade dnda-
mal. Uppgifterna fir inte senare behandlas pd ett sitt som dr oférenligt
med dessa indamal. Vid bedémningen av om en behandling ir f6r-
enlig med de ursprungliga indamadlen ska den personuppgiftsansva-
rige bl.a. beakta om det finns kopplingar mellan de ursprungliga och de
nya indamadlen, det sammanhang inom vilket personuppgifterna sam-
lats in och eventuella konsekvenser for den registrerade. Den person-
uppgiftsansvarige ska ocksd beakta férekomsten av limpliga skydds-
3tgirder, viket kan inbegripa kryptering eller pseudonymisering. Vidare
har personuppgifternas art betydelse. Detta innebir att det ska beaktas
om kinsliga personuppgifter eller personuppgifter om lagévertridel-
ser behandlas.

Principen om uppgiftsminimering innebir att personuppgifterna
ska vara adekvata, relevanta och inte f6r omfattande i férhillande till
indamalet med behandlingen. Behandling av personuppgifter bér en-
dast ske om syftet med behandlingen inte rimligen kan uppnds genom
andra medel.

Personuppgifterna ska vara riktiga och om nédvindigt uppda-
terade (principen om riktighet). Alla rimliga dtgirder méste vidtas
for att sikerstilla att personuppgifter som ir felaktiga i forhdllande
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till indamadlet f6r behandlingen raderas eller rittas utan drojsmal.
Den personuppgiftsansvarige har alltsi en skyldighet att pa eget
initiativ vidta rimliga dtgirder for att radera eller ritta felaktiga upp-
gifter (Torngren, Dataskyddsférordningen, Artikel 5.1 d), Lexino
2019-03-11).

Personuppgifter fir enligt principen om lagringsminimering inte
férvaras 1 en form som mojliggdr identifiering av den registrerade
under en lingre tid in vad som ir ndédvindigt. Personuppgifter ska
med andra ord anonymiseras eller raderas nir de inte lingre behévs.
For att sikerstilla att personuppgifter inte sparas lingre in nédvin-
digt bor den personuppgiftsansvarige inféra tidsfrister f6r radering
eller f6r regelbunden kontroll.

Enligt principen om integritet och konfidentialitet ska personupp-
gifter behandlas p4 ett sikert sitt som bla. ska sikra skydd mot obeho-
rig eller otilldten behandling och mot forlust, férstoring eller skada.

Principen om ansvarsskyldighet, slutligen, innebir att den person-
uppgiftsansvarige ska ansvara f6r och kunna visa att de ovan nimnda
principerna efterlevs.

11.5.6 Behandling av kansliga personuppgifter

Det ir enligt dataskyddsforordningen som utgingspunkt férbjudet
att behandla s.k. kinsliga personuppgifter. Med det avses personupp-
gifter som avslojar ras eller etniskt ursprung, politiska dsikter eller
filosofisk overtygelse och medlemskap 1 fackférening, genetiska upp-
gifter, biometriska uppgifter for att entydigt identifiera en fysisk per-
son, uppgifter om hilsa och uppgifter om en fysisk persons sexualliv
eller sexuella liggning. Frin forbudet att behandla kinsliga person-
uppgifter gors ett antal undantag, bl.a. f6r det fall den enskilde sjilv
har offentliggjort uppgifterna. Om ndgot av undantagen ir tillimp-
liga, och det finns en laglig grund for behandlingen, far alltsd dven
kinsliga personuppgifter behandlas.
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11.5.7 Behandling av personuppgifter om lagovertradelser

Artikel 10 1 dataskyddsforordningen handlar om behandling av per-
sonuppgifter som ror lagdvertridelser. Artikeln har f6ljande lydelse.
Behandling av personuppgifter som ror fillande domar i brottmél och lag-
overtridelser som innefattar brott eller dirmed sammanhingande siker-
hetsdtgirder enligt artikel 6.1 fir endast utféras under kontroll av en
myndighet eller d behandling ir tilldten enligt unionsritten eller med-
lemsstaternas nationella ritt, dir limpliga skyddsitgirder for de regi-
strerades rittigheter och friheter faststills. Ett fullstindigt register 6ver
fillande domar i brottmal fir endast féras under kontroll av en myndighet.

Med ”dirmed sammanhingande sikerhetsdtgirder” avses straffpro-
cessuella tvingsmedel.

En férutsittning f6r att andra in myndigheter ska f behandla
personuppgifter av det hir slaget dr alltsd att det finns ett uttryckligt
stdd 1 EU-rittslig eller nationell lagstiftning, samt att den lagstift-
ningen faststiller limpliga skyddsdtgirder for de registrerades rittig-
heter och friheter.

S&dan kompletterande lagstiftning har ocksd meddelats f6r svensk
del. Artikel 10 1 dataskyddsfoérordningen kompletteras av 3 kap. 8
och 9 §§ dataskyddslagen. T 8 § anges att uppgifter om lagévertri-
delser fir behandlas av myndigheter och dven av andra in myndig-
heter om det dr nédvindigt f6r arkivindamal. Enligt 9 § forsta stycket
giller att regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
far meddela ytterligare foreskrifter om 1 vilka fall andra in myndig-
heter fir behandla personuppgifter om lagévertridelser.

Sddana foreskrifter har meddelats genom 5 § kompletteringsfér-
ordningen. Av den bestimmelsen framgar att andra in myndigheter
far behandla uppgifter om lagovertridelser om behandlingen ir nod-
vindig for att rittsliga ansprak ska kunna faststillas, goras gillande
eller forsvaras, eller en rittslig forpliktelse enligt lag eller férordning
ska kunna fullgéras.

Enligt 6 § samma férordning fir Datainspektionen meddela ytter-
ligare foreskrifter om 1 vilka fall andra dn myndigheter fir behandla
personuppgifter som avses 1 artikel 10 i dataskyddsférordningen.
Datainspektionen har 1 DIFS 2018:2 meddelat sddana foreskrifter.

Datainspektionen fir enligt 3 kap. 9 § andra stycket dataskydds-
lagen dven 1 enskilda fall besluta att andra in myndigheter far be-
handla personuppgifter om lagévertridelser. Ett sddant beslut far
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forenas med villkor som &terkallelseférbehdll, tidsbegrinsningar eller
krav pd dterrapportering samt krav p4 att den personuppgiftsansva-
rige ska vidta vissa dtgirder till skydd for de registrerades rittigheter
och friheter.

Mojligheten till sddana tillstind fanns dven enligt personuppgifts-
lagen. Ridande praxis var di att tillstind skulle meddelas restriktivt
(se bl.a. HFD 2016 ref. 8). I forarbetena till dataskyddslagen kon-
staterade regeringen dock att dataskyddsférordningen — utover kra-
vet pd limpliga skyddsdtgirder — inte stiller upp ndgra hinder for
medlemsstaterna att i sin nationella ritt tillita dven andra in myn-
digheter att behandla personuppgifter som rér lagovertridelser. Ut-
rymmet for att tillita sddan behandling 1 enskilda fall ansdgs dirfor
storre in vad som hade varit fallet enligt personuppgiftslagen. Data-
inspektionens utrymme att avsld en begiran om tillstdnd torde dir-
for enligt regeringen 1 princip vara begrinsat till de fall dir behand-
lingen skulle vara oférenlig med dataskyddsférordningen 1 6vrigt, 1
synnerhet principerna i artikel 5 och kravet pd rittslig grund i
artikel 6 (prop. 2017/18:105 s. 100).

Motsvarande reglering i personuppgiftslagen ansdgs i praxis inne-
bira att dven misstankar om brott omfattades av bestimmelsen.
I propositionen till dataskyddslagen konstaterade regeringen dock
att artikel 10 1 dataskyddsférordningen har en annan utformning in
motsvarande reglering 1 dataskyddsdirektivet och personuppgifts-
lagen. Det var dirfor inte sikert att praxis enligt personuppgiftslagen
kring vilka uppgifter som omfattas av regleringen om personupp-
gifter som ror lagovertridelser fortfarande var aktuell. I det samman-
hanget pekade regeringen pd att ett av de huvudsakliga syftena med
dataskyddsforordningen ir att dstadkomma en ytterligare harmo-
nisering av dataskyddsregleringen f6r att undanréja hindren for det
fria flédet av personuppgifter inom EU. Det var dirfor angeliget att
artikel 10 inte tolkas pd ett mer extensivt sitt i Sverige dn i andra
medlemsstater (a. prop. s. 99).

Det kan alltsd konstateras att man inte utan vidare kan utgd frin
att misstankar om brott omfattas av artikel 10 i dataskyddsfoérord-
ningen. Det ir en friga som fir avgoras genom EU-domstolens praxis.
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11.5.8 De registrerades rattigheter
Ritt till information och tillging till personuppgifter

Dataskyddsférordningen ger de registrerade — dvs. de personer vars
personuppgifter behandlas — ritt att fi information om att deras per-
sonuppgifter behandlas. I vissa fall finns dessutom en ritt att £ del
av uppgifterna.

I férordningen gors skillnad mellan situationer nir uppgifterna
har samlats in frin de registrerade sjilva respektive nir uppgifterna
samlats in frdn nigon annan. Gemensamt {ér bada ir dock att infor-
mationsskyldigheten ir omfattande. Information ska bl.a. limnas
om personuppgiftsbehandlingens indamal och rittsliga grund, even-
tuella mottagare som kan komma att ta del av personuppgifterna och
under vilken tidsperiod uppgifterna kommer att behandlas.

Om personuppgifterna har samlats in frén ngon annan in den
registrerade sjilv ska information dven limnas om varifrén person-
uppgifterna kommer och huruvida de har sitt ursprung i allmint ill-
gingliga killor.

I dataskyddsforordningen gors vissa undantag frn informations-
skyldigheten. Den giller exempelvis inte om personuppgifterna har
himtats in frin nigon annan in den registrerade och det skulle med-
fora en oproportionell anstringning att limna informationen.

Utover skyldigheten for personuppgiftsansvariga att sjalvmant
limna information till de registrerade har de registrerade ritt att pd
eget initiativ f3 bekriftelse av om deras personuppgifter behandlas.
Om nigon form av behandling sker har den enskilde ritt till infor-
mation av olika slag, sisom indamilen med behandlingen och vilken
typ av uppgifter som behandlas.

Rittelse, radering och ritten att bli bortglémd

Som har framgtt ovan miste den som behandlar personuppgifter
sjilvmant sikerstilla att de uppgifter som behandlas ir korrekta. Dir-
utdver har de registrerade ritt att i vissa fall fa sina personuppgifter
raderade samt felaktiga uppgifter rittade.

De registrerades ritt att 1 vissa situationer fa sina personuppgifter
raderade ("ritten att bli bortgldmd”) behandlades av EU-domstolen
1 milet Google Spain (se avsnitt 11.4.2).
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Ritten att bli bortglomd stadgas 1 artikel 17 1 dataskyddsférord-
ningen. En registrerad har ritt att utan onddigt dréjsmaél {4 sina per-
sonuppgifter raderade i féljande situationer.

a) Personuppgifterna ir inte lingre nédvindiga f6r de indamil for
vilka de samlats in eller pd annat sitt behandlats.

b) Den registrerade dterkallar det samtycke pa vilket behandlingen
grundar sig enligt artikel 6.1 a (generellt samtycke) eller artikel 9.2 a
(samtycke avseende kinsliga personuppgifter) och det finns inte
ndgon annan rittslig grund {6r behandlingen.

¢) Den registrerade invinder mot behandlingen 1 enlighet med arti-
kel 21.1 (invindning mot behandling som grundar sig pd en ritts-
lig skyldighet eller intresseavvigning) och det saknas berittigade
skil for behandlingen som viger tyngre, eller den registrerade in-
vinder mot behandlingen 1 enlighet med artikel 21.2 (invindning
mot behandling av uppgifter 1 direktmarknadsféring).

d) Personuppgifterna har behandlats pd olagligt sitt.

e) Personuppgifterna miste raderas for att uppfylla en rittslig f6r-
pliktelse 1 unionsritten eller 1 medlemsstaternas nationella ritt
som den personuppgiftsansvarige omfattas av.

f) Personuppgifterna har samlats in i samband med erbjudande av
informationssamhillets tjinster, i de fall som avses 1 artikel 8.1
(behandling av personuppgifter rérande barn).

Ritten att bli bortglémd dr dock inte undantagslés. Undantag giller
bl.a. om det dr nédvindigt f6r att tillgodose andra viktiga rittigheter,
som till exempel ritten till yttrande- och informationsfrihet.

11.5.9 Organisatoriska krav pa verksamheter
ndr personuppgifter behandlas

Begreppet personuppgiftsansvarig spelar en viktig roll nir det giller
ansvaret fér behandling av personuppgifter. Personuppgiftsansvarig
ir den organisation eller i vissa fall fysiska person som bestimmer
for vilka indam4l uppgifterna ska behandlas och hur behandlingen
ska g8 till. Den personuppgiftsansvarige kan ¢verldta den faktiska be-
handlingen av personuppgifter men personuppgiftsansvaret i sig kan
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aldrig 6verldtas. Den personuppgiftsansvarige har ett generellt ansvar
att genomfora limpliga tekniska och organisatoriska dtgirder for att
sikerstilla och kunna visa att behandlingen utférs 1 enlighet med data-
skyddsforordningen.

Det innebir bl.a. en skyldighet att ha s.k. inbyggt dataskydd och
dataskydd som standard. Med inbyggt dataskydd avses att dataskydds-
reglerna ska beaktas redan vid utformningen av it-system och orga-
nisatoriska rutiner. Dataskydd som standard innebir att den person-
uppgiftsansvarige ska sikerstilla att personuppgiftsbehandling inte
sker 1 stérre omfattning dn nddvindigt.

Personuppgiftsansvariga och personuppgiftsbitriden ir skyldiga
att féra ett register eller en férteckning 6ver behandlingar av person-
uppgifter. Vissa undantag giller frin denna skyldighet, men behand-
ling av uppgifter om lagévertridelser ska alltid finnas med 1 den per-
sonuppgiftsansvariges register 6ver behandlingar.

Den personuppgiftsansvarige ska ocksd vidta limpliga tekniska
och organisatoriska dtgirder f6r att garantera en limplig sikerhets-
nivd f6r behandlingen av personuppgifter. Om det trots detta in-
triffar en sikerhetsincident som kan innebira risker f6r minniskors
friheter och rittigheter, en s.k. personuppgiftsincident, méste den
personuppgiftsansvarige i vissa fall anmila detta till tillsynsmyndig-
heten. Om en personuppgiftsincident ”sannolikt resulterar 1 hog risk”
for registrerades rittigheter och friheter ska den personuppgifts-
ansvarige som huvudregel informera den registrerade.

Den personuppgiftsansvarige mdste 1 vissa fall gora konsekvens-
bedémningar och samrida med tillsynsmyndigheten. Genom en kon-
sekvensbedémning kan organisationer ta reda pd vilka risker som
finns och ta fram rutiner och dtgirder for att beméta dessa risker. En
konsekvensbedémning maste géras pd férhand om behandlingen av
personuppgifter i stor omfattning innefattar uppgifter om lagover-
tridelser.

I vissa fall méste ett dataskyddsombud utses. Det giller bl.a. om
kirnverksamheten bestdr av behandling 1 stor omfattning av lag-
overtridelser. Dataskyddsombudets roll dr att kontrollera att for-
ordningen f6ljs inom organisationen genom att till exempel utfora
kontroller och informationsinsatser.
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11.5.10 Tillsyn

Tillsynsmyndigheterna — 1 Sverige Datainspektionen — har till upp-
gift att 6vervaka att férordningens bestimmelser efterlevs och att bidra
till en enhetlig tillimpning av férordningen inom unionen. Tillsyns-
myndigheten har ett stort antal uppgifter, bl.a. att behandla klagomal
fran registrerade och, om det ir limpligt, undersoka den sakfriga som
klagomalet giller. Tillsynsmyndigheterna har dven getts ett antal be-
fogenheter. De kan bl.a. vidta foljande &tgirder.

e Beordra personuppgiftsansvariga och personuppgiftsbitriden att
limna all information som myndigheten behover for att kunna
fullgéra sina uppgifter.

e Genomféra undersokningar 1 form av dataskyddstillsyn.

o F3 tilleridde till alla lokaler som tillhér den personuppgiftsansva-
rige och personuppgiftsbitridet, inbegripet tillgdng till all utrust-
ning och alla andra medel f6r behandling av personuppgifter i
overensstimmelse med unionens processritt eller medlemsstaternas
nationella processritt.

o Utfirda varningar till personuppgiftsansvariga och personuppgifts-
bitriden om att planerade behandlingar sannolikt kommer att
bryta mot bestimmelserna i férordningen.

o Utfirda foreligganden om att tillmotesgd de registrerades begi-
ran att 8 utdva sina rittigheter enligt férordningen.

e Pifora administrativa sanktioner.

11.5.11 Rattsmedel, sanktioner och skadestand

Som har framgdtt kan enskilda individer vinda sig till tillsynsmyn-
digheten med klagomal. Dataskyddsférordningen ger ocksd mojlig-
het att 6verklaga tillsynsmyndighetens beslut. Till det kommer en
ritt att klaga pa beslut fattade av personuppgiftsansvariga och per-
sonuppgiftsbitriden.

I férordningen regleras dven ansvar och ritt till ersittning f6r skada
frdn den personuppgiftsansvarige eller personuppgiftsbitriden.

I dataskyddsforordningen finns dessutom regler om s.k. admi-
nistrativa sanktionsavgifter. Dessa kan uppga till avsevirda belopp.

261



Grundlagsskyddet for vissa soktjanster SOU 2020:45

Storleken pd sanktionsavgifterna avgors av flera faktorer, bl.a. 6ver-
tridelsens karaktir, svirighetsgrad och varaktighet, samt om &ver-
tridelsen skett med uppsit eller genom oaktsamhet. Andra faktorer
av betydelse dr antalet ber6rda registrerade, vilken skada de har lidit,
om den personuppgiftsansvarige har forsokt forebygga eller 1 efter-
hand komma till ritta med 6vertridelsen och eventuell ekonomisk
vinst som gérs genom Svertridelsen.

Nir det giller beloppsgrinser f6r évertridelser gor dataskydds-
forordningen skillnad mellan mindre allvarliga och allvarliga 6ver-
tridelser. For de forstnimnda, exempelvis dvertridelser av regler om
inbyggt dataskydd, férteckningar och konsekvensbeskrivningar, kan
det piforas sanktioner upp till det hogsta av 10 000 000 euro eller,
om det giller ett féretag, 2 procent av den totala globala &rsomsitt-
ningen. For dvertridelser av det senare slaget, exempelvis 6vertridel-
ser av reglerna om de grundliggande principerna fér behandling, regi-
strerades ritt till information samt rittelse och radering, giller som
grins 20 000 000 euro eller 4 procent av den totala globala drsom-
sittningen.

Enligt dataskyddsférordningen omfattas inte artikel 10, som alltsd
giller behandling av personuppgifter som ror lagovertridelser, av be-
stimmelserna om sanktionsavgifter. Av dataskyddslagen framgar dock
att tillsynsmyndigheten fir ta ut sanktionsavgifter dven vid sddana
overtridelser (6 kap. 3 § dataskyddslagen).

Sanktionsavgifter kan paforas ocksd vid underldtelse att ritta sig
efter tillsynsmyndighetens foreligganden eller beslut. En avgift kan
di piforas med det hogre maxbeloppet, dvs. 20 000 000 euro eller
4 procent av den totala globala drsomsittningen, beroende pa vilket
belopp som ir hégst.

11.6 Tidigare 6vervaganden
11.6.1 Yttrandefrihetskommittén

Yttrandefrihetskommittén hade i uppdrag att utreda bl.a. om skyd-
det for privatlivet behévde stirkas inom tryckfrihetstérordningens
och yttrandefrihetsgrundlagens tillimpningsomriden. I det samman-
hanget utredde kommittén om integritetsskyddet 1 svensk ritt be-
hovde stirkas f6r att undvika konflikter med artikel 8 1 Europakon-
ventionen samt ett eventuellt inférande i tryckfrihetsférordningen
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och yttrandefrihetsgrundlagen av en straffbestimmelse till skydd for
privatlivet.

Som en del 1 det arbetet undersékte Yttrandefrihetskommittén vid
tvd tillfillen den verksamhet som bedrevs i databaser med utgiv-
ningsbevis. Undersokningarna var inriktade pd i vilken man det fore-
kom integritetskrinkningar p& dessa webbplatser. Resultatet av den
forsta undersékningen redovisades 1 delbetinkandet Grundlagsskydd
for digital bio och andra yttrandefrihetsrittsliga frigor (SOU 2009:14
s. 98-114) och avsig databaser som hade erhillit utgivningsbevis t.o.m.
den 2 september 2008. Totalt undersoktes 509 databaser. Yttrande-
frihetskommitténs slutsats var att integritetskrinkningar kunde be-
doémas forekomma 1 20 av dessa, alltsd 1 fyra procent av fallen. I sex
fall kunde krinkningarna bedémas utgora fortal. Resterande krink-
ningar bestod i vad som kunde anses utgora brott mot personuppgifts-
lagen eller kreditupplysningslagen (1973:1173). I slutbetinkandet
(SOU 2012:55, Del 2, bilaga 8) redovisades en undersékning av ytter-
ligare 229 webbplatser med liknande resultat. Yttrandefrihetskom-
mitténs bestimda intryck var att databasverksamheten i allt visent-
ligt bedrevs pd ett seridst och ansvarstagande sitt samt att innehéllet
1 databaserna till helt 6vervigande del utgjorde virdefulla bidrag till
ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplysning. Undersékningen
avsdg databaser som hade fitt utgivningsbevis fr.o.m. den 3 september
2008 t.0.m. den 10 december 2010.

Enligt Yttrandefrihetskommittén gav den behovsanalys som hade
gjorts vid handen att det 1 princip inte férekom ngra sddana integri-
tetskrinkningar inom det grundlagsskyddade omrddet som kunde
motivera en sirskild straffbestimmelse. Sveriges forpliktelser enligt
Europakonventionen kunde inte heller anses tillrickligt tydliga for
att ensamma motivera inférandet av ett nytt tryck- och yttrandefri-
hetsbrott. Mot denna bakgrund foreslogs ingen straffbestimmelse.
Yttrandefrihetskommitténs ordférande, justitierddet Géran Lambertz,
reserverade sig och menade att en straffbestimmelse till skydd for
den personliga integriteten borde inféras (a. bet., Del 2, bilaga 10).
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11.6.2 Mediegrundlagskommittén

Mediegrundlagskommittén hade bl.a. 1 uppdrag att analysera kon-
flikter med skyddet f6r den personliga integriteten som uppkommer
nir information tillhandahdlls ur databaser med utgivningsbevis.
I direktiven till Mediegrundlagskommittén noterade regeringen att
tillhandahéllande av personuppgifter pa internet hade blivit vanligare.
Regeringen nimnde specifikt webbplatser dir det 1 stor omfattning
publiceras uppgifter om brottmilsdomar. Enligt regeringen kunde
det ifrdgasittas om sddana webbplatser dgnar sig it sddan massmedial
verksamhet som det frivilliga grundlagsskyddet frimst dr avsett att
skydda.

Mot bl.a. den bakgrunden fick Mediegrundlagskommittén i upp-
drag att analysera de konflikter med skyddet f6r den personliga in-
tegriteten som uppkommer nir information tillhandahills ur data-
baser med utgivningsbevis.

Mediegrundlagskommittén utférde en liknande kartliggning som
Yttrandefrihetskommittén hade gjort. Mediegrundlagskommitténs
samlade intryck var att verksamheten i databaser med utgivnings-
bevis 1 allt visentligt bedrevs pd ett seridst och ansvarsfullt sitt. Det
fanns dock ett antal databaser som utgjorde rena séktjinster och
som tillhandahéll information om enskilda som himtats ur offent-
liga handlingar och register. Enligt Mediegrundlagskommittén var
det uppenbart att enskilda riskerar att lida skada av att sidan infor-
mation sprids till allminheten.

Kommittén ansdg att undantag frén grundlagarna borde inféras
for de mest integritetskinsliga typerna av personuppgifter. Enligt
kommittén var det tydligaste exemplet pd integritetskinsliga sok-
tjinster sidana som innehéller uppgifter om att enskilda férekommer
1 domar 1 brottma4l.

Mediegrundlagskommittén ansdg att dven vissa andra kinsliga per-
sonuppgifter skulle omfattas av undantaget. Det rérde sig om upp-
gifter om ras, etniskt ursprung, politiska sikter, religios eller filosofisk
overtygelse eller medlemskap 1 fackférening och om hilsa, sexualliv
samt genetiska eller biometriska uppgifter, dvs. 1 princip sidana upp-
gifter som enligt den ddvarande personuppgiftsregleringen benimndes
kinsliga personuppgifter, och som motsvaras av artikel 9 i den nu

gillande dataskyddsférordningen.
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Det skulle dock enligt kommittén leda for langt att infora ett
generellt undantag frin tryckfrihetstérordningen och yttrandefrihets-
grundlagen f6r den hir typen av uppgifter. Undantagsbestimmelsen
behdvde dirfor begrinsas. Den skulle bara gilla om

e personuppgifterna ingdr i en uppgiftssamling som har ordnats s3
att det ir mojligt att soka efter eller ssammanstilla dessa, och

¢ det med hinsyn till verksamheten och de former under vilka upp-
giftssamlingen hills tillginglig finns sirskilda risker for otillbor-
liga intrdng 1 enskildas personliga integritet.

11.6.3 2018 ars grundlagsandringar

I den proposition dir Mediegrundlagskommitténs férslag behand-
lades delade regeringen kommitténs uppfattning att integritetshin-
syn motiverade en begrinsning av grundlagsskyddet for vissa sok-
jinster. Regeringen foreslog dirfor att en delegationsbestimmelse
skulle inforas 1 tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrund-
lagen. Bestimmelsen skulle omfatta samma typ av uppgifter som
Mediegrundlagskommittén hade foreslagit.

Regeringen delade Mediegrundlagskommitténs uppfattning att
formen for tillgingliggérande av en uppgiftssamling skulle vara en
faktor att beakta vid bedémningen av om det finns sirskilda risker
for otillborliga intring i enskildas personliga integritet. Detta inne-
bar enligt regeringen att sirskild vikt skulle fistas vid om en upp-
giftssamling vinder sig till en bred allminhet. En allmint tillginglig
sokgjinst fick typiskt sett sigas medfora ett storre integritetsintring
in en uppgiftssamling som riktar sig till aktérer med behov av in-
formationen i sin yrkesutévning. Rittsfallssamlingar som inneh3ller
brottmalsdomar och som riktar sig till var och en borde exempelvis
normalt sett kunna triffas av en lagreglering med std av bestim-
melsen, medan det motsatta skulle gilla som utgdngspunkt f6r ritts-
databaser med en professionell milgrupp (prop. 2017/18:49 s. 189
och 190).

Regeringen konstaterade vidare att uppgiftssamlingar som inne-
haller personuppgifter om lagovertridelser kunde férekomma dven i
traditionell massmedieverksamhet, bl.a. i anslutning till olika typer
av granskande artiklar. Det var dock enligt vad regeringen uttalade
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av storsta vikt att serids, granskande journalistik inte pd ndgot sitt
skulle kunna himmas av regleringen (a. prop. s. 153).

Forslaget att begrinsa grundlagsskyddet for soktjianster som offent-
liggdr uppgifter om enskildas lagévertridelser blev under viren 2018
foremal for debatt. Invindningar riktades mot att lagférslaget gjorde
en skillnad mellan tjinster som vinder sig till vissa professionella an-
viandare och sddana som vinder sig till den breda allmidnheten. Vidare
ansdgs att forslaget inte var tillrickligt tydligt nir det giller vilka
verksamheter som skulle komma att omfattas av den féreslagna dele-
gationsbestimmelsen. Forslaget ansdgs ocksd medféra en risk for vir-
dering av journalistisk verksamhet. Denna kritik grundade sig till stor
del i formuleringen i propositionen om att “seridst granskande jour-
nalistik” inte skulle pdverkas.

Under riksdagsbehandlingen uttalade konstitutionsutskottet att
soktjinster som offentliggdr uppgifter om lagdvertridelser utgor ett
allvarligt ingrepp 1 enskildas personliga integritet. Utskottet konsta-
terade samtidigt att det saknades ett brett samférstind bland partierna
nir det gillde den delen av forslaget (bet. 2017/18:KU16 s. 39-42).
Forslaget genomfordes dirfor inte i den delen. Ovriga delar av for-
slaget antogs dock.

Konstitutionsutskottet uttalade i samband med detta féljande.
Utskottet vinde sig mot uttalanden i propositionen om att tillmita
malgruppen betydelse f6r frigan om en uppgiftssamling faller inom
eller utom det grundlagsskyddade omridet. Bedémningen borde
enligt utskottet i stillet géras med utgdngspunkt i syftet med till-
handahillandet av uppgiftssamlingen och vilken typ av uppgifter
som tillhandahélls. Integritetsintring som féljer av uppgiftssamlingar
som tillhandahdlls med syftet att bidra till ett fritt meningsutbyte
och en fri och allsidig upplysning kunde inte anses vara otillborliga
och borde alltsd som utgingspunkt falla utanfér tillimpningsomra-
det for delegationsbestimmelserna. Utskottet framholl att det var
mycket angeliget att en betydande marginal skulle tillimpas i friga
om vad som faller inom det grundlagsskyddade omridet s att in-
tresset for yttrandefrihet inte fir ge vika f6r intresset av att skydda
enskildas integritet 1 grinsfall eller svirbedémda situationer. Rena
soktjanster for tillhandahillande av kinsliga personuppgifter enligt
den uttémmande upprikningen i bestimmelsen fick sigas ligga lingt
frén de syften som grundlagarna ir tll for att skydda, och sidana
tjinster skulle siledes typiskt sett triffas av delegationsbestimmelserna.
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11.7 Overvdganden och forslag
11.7.1 Utgangspunkter

Personuppgiftsregleringen har till syfte att skydda enskilda individer
med avseende pd behandlingen av deras personuppgifter. Av hinsyn
till vikten av en vid yttrandefrihet tillimpas personuppgiftsregleringen
dock inte inom tryckfrihetsférordningens och yttrandefrihetsgrund-
lagens omraden i de fall personuppgiftsregleringen ir oférenlig med
grundlagarna. Undantagsbestimmelser har som framgitt inforts for
vissa offentliggéranden av s.k. kinsliga personuppgifter. Nigot mot-
svarande undantag har dock inte inférts f6r offentliggéranden av upp-
gifter om lagovertridelser.

En friga fé6r kommittén dr om detta ska gilla dven fortsittnings-
vis eller om det finns skil att inskrinka grundlagsskyddet dven for
offentliggéranden av personuppgifter om lagévertridelser. I kom-
mitténs uppdrag ingdr att 1 detta sammanhang viga vikten av en vid
informations- och yttrandefrihet mot vikten av att skydda enskildas
personliga integritet.

Vid den avvigningen bor beaktas vad som ir indamdlet med tryck-
frihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. I 1 kap. 1 § TF
respektive 1 kap. 1 § YGL anges att yttrandefriheten enligt grund-
lagarna har till indamal att ”sikra ett fritt meningsutbyte, en fri och
allsidig upplysning och ett fritt konstnirligt skapande”. De uttryck
som anvinds ir tinkta att garantera den politiska yttrandefriheten 1
olika avseenden, liksom yttrandefriheten frin en mer vidstrickt kul-
turell synpunkt. Den senare aspekten omfattar inte bara mer tradi-
tionella kulturformer utan iven ren underhillning, konsumentupp-
lysning och annan mer vardaglig informationsférmedling (Axberger,
Yttrandefrihetsgrundlagarna, 4 uppl., 2019, s. 72).

En eventuell begrinsning av yttrandefriheten fir aldrig vara mer
omfattande dn vad som ir nédvindigt. I det ligger ocks3 att en even-
tuell begrinsning ska vara férenlig med den forsiktighetsprincip som
brukar tillimpas vid inskrinkningar av grundlagsskyddet pa det tryck-
och yttrandefrihetsrittsliga omridet.
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11.7.2 Skyddet for den personliga integriteten bor starkas

Kommitténs bedomning: Det finns behov av att begrinsa grund-
lagsskyddet for vissa soktjinster som offentliggdér personupp-
gifter om lagovertridelser.

I dagsliget kan de aktdrer som skyddas av tryckfrihetsférordningen
och yttrandefrihetsgrundlagen som utgdngspunkt offentliggora per-
sonuppgifter om lagévertridelser utan att ta personuppgiftsregler-
ingen i beaktande. De enda begrinsande dtgirder som kan vidtas ir
sddana som har uttryckligt stod 1 tryckfrihetsférordningen eller ytt-
randefrihetsgrundlagen. S&dant stéd kan finnas exempelvis om ett
offentliggérande uppfyller férutsittningarna fér tryck- och yttrande-
frihetsbrottet fortal. I 6vrigt ir mojligheterna att ingripa mot krink-
ningar av enskildas personliga integritet mycket begrinsade.

Skyddet for yttrandefriheten ir alltsd 1 detta avseende starkt. Lag-
stiftaren kan pd ett generellt plan sigas ha gett yttrandefriheten en
sirskild vikt. Dirigenom har en trygghet skapats fér de aktdrer som
pa olika sitt sprider information till allminheten. Detsamma giller
for de individer som anvinder sig av det grundlagsstadgade med-
delarskyddet.

Den befintliga regleringen har alltsd i den meningen positiva kon-
sekvenser. Dessutom kan soktjinster av det slag som har diskuterats
ovan mer indirekt bidra till en stark yttrande- och informations-
frihet, exempelvis genom att de anvinds som en del i journalisters
research.

Som har nimnts ovan bér det aldrig inforas begrinsningar i ytt-
randefriheten som inte framstir som nédvindiga. Aven om en enskild
begrinsning kan tyckas bide rimlig och medféra endast begrinsade
effekter pd yttrandefriheten finns det en risk att upprepade sddana
begrinsningar sammantaget fir som konsekvens att grundlagsskyd-
det f6r yttrandefriheten urholkas. Det kan dven rent allmint hivdas
att lagstiftning som i férlingningen kan leda till svarigheter att sprida
vad som 1 och for sig dr offentliga uppgifter inte bor inféras utan
mycket goda skil.

Samtidigt ska framhallas att lika vil som den tekniska och mediala
utvecklingen f6r med sig nya uttrycksformer som fértjinar grund-
lagarnas skydd kan den f6ra med sig foreteelser f6r vilka grundlags-
skydd inte framstir som onskvirt eller limpligt. Utvecklingen kan
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kriva nya 6verviganden, sdvil nir det giller vad som bor ges grund-
lagsskydd som vad som bér falla utanfoér. Att den typen av dver-
viganden gors ir en viktig del av virnandet av en livskraftig tryck-
och yttrandefrihetsreglering. Férekomsten av rena séktjinster som
offentliggdr personuppgifter om lagdvertridelser utgor ett exempel
pd en foreteelse som pikallar dverviganden av det slaget.

Enligt kommitténs mening finns det ett antal faktorer som med
varierande styrka talar for att en begrinsning av yttrandefriheten ir
nddvindig sdvitt avser offentliggdrande av personuppgifter om lag-
dvertridelser.

Som har framgitt varnade konstitutionsutskottet redan vid in-
forandet av méjligheten till frivilligt grundlagsskydd fér att det skulle
kunna uppstd konflikter med skyddet for den personliga integrite-
ten. Konstitutionsutskottet pekade sirskilt pa att grundlagsskyddet
1 virsta fall kunde komma att omfatta databaser som ir rena person-
register (bet. 2001/02:KU21 s. 32).

De rena soktjinster som tillhandahills i dagsliget och som med
stod av det frivilliga grundlagsskyddet offentliggér vad som 1 prak-
tiken kan liknas vid privata belastningsregister ir ett exempel pd detta.

Att handlingar var for sig och p8 sirskild begiran kan begiras ut
frin olika myndigheter skiljer sig avsevirt frin méjligheten att genom
en enkel sokning 3 information som exempelvis visar vilka i ett om-
ride som varit féremal for en straffriteslig process. De sirskilda riskerna
for krinkningar av den personliga integriteten ligger 1 att uppgifterna
finns sammanstillda eller med enkla medel kan sammanstillas.

I sammanhanget bor framhéllas att samma uppgifter 1 Polismyn-
dighetens belastningsregister skyddas av absolut sekretess enligt
35 kap. 3 § offentlighets- och sekretesslagen 1 verksamhet som avser
forande eller uttag av uppgifter i registret. Bestimmelsen tar sikte pd
att skydda uppgifter om enskildas personliga forhillanden i den verk-
samheten. Enligt kommitténs uppfattning kan det med fog ifrigasittas
att privata aktdrer fritt kan tillhandah3lla vad som alltsd i praktiken
kan liknas vid privata belastningsregister, nir motsvarande uppgifter
hos Polismyndigheten ir féreml {6r absolut sekretess.

Av artikel 10 1 dataskyddsférordningen féljer vidare att behand-
ling av personuppgifter som rér fillande domar i brottmal och lag-
overtridelser som innefattar brott eller dirmed sammanhingande
sikerhetsdtgirder endast fir utforas under kontroll av en myndighet
eller dd behandling ir tilliten enligt unionsritten eller medlemssta-
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ternas nationella ritt, dir limpliga skyddsdtgirder for de registre-
rades rittigheter och friheter faststills. Ett fullstindigt register dver
fillande domar i brottmal fir endast féras under kontroll av en myn-
dighet.

Enligt kommitténs uppfattning riskerar den nuvarande regler-
ingen att medfora allvarliga konsekvenser for enskilda individers per-
sonliga integritet. Allmint tillgingliga register av detta slag kan stig-
matisera enskilda individer f6r l8ng tid framdt. Det kan handla om
svarigheter att f§ arbete eller bostad. Aven i 6vrigt kan §teranpass-
ningen till samhillet férsviras nir vem som helst i omgivningen kan
ta del av information om tidigare brottslighet. Dirutéver finns det risk
for att anhoriga drabbas av att uppgifter av det hir slaget finns allmint
tillgingliga. Inte ens domstolar har ritt att ha register av denna typ.

Kommittén vill samtidigt framhalla att det kan féras fram argu-
ment till stdd f6r den hir typen av séktjinster. Det kan hivdas att
detivissa fall finns ett legitimt intresse av att {4 tillgdng till uppgifter
om att enskilda har démts f6r brott. Det kan exempelvis handla om
att en arbetsgivare ser ett behov av att kontrollera sokandes tidigare
brottslighet 1 samband med ett anstillningsférfarande. Det kan ocksd
handla om viljan att underséka om en person man triffar tidigare har
varit domd f6r sexualbrott eller vald 1 nira relation.

Kommittén har forstdelse f6r den typen av behov. Samtidigt méste
sddana behov vigas mot de allvarliga konsekvenser som ett spridande
av den hir typen av uppgifter kan medfora.

Till detta kommer att exempelvis arbetsgivares intressen i nu
nimnda situationer tillgodoses genom befintlig reglering 1 vanlig lag
som anger i vilka situationer en arbetsgivare har ritt att begira ut
utdrag ur belastningsregistret, trots den starka sekretess som vanligt-
vis rider. Sidan lagstiftning kan litt kringgds om samma uppgifter kan
tillhandahéllas och goras tillgingliga f6r var och en med st6d av tryck-
frihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen.

Det bér ocksd beaktas att grundlagsregleringen av personuppgif-
ter om lagévertridelser i1 dagsliget skiljer sig markant frin regleringen
avseende kinsliga personuppgifter. Detta trots att kinsliga person-
uppgifter och personuppgifter om lagovertridelser reser liknande frige-
stillningar om yttrandefrihet och skydd fér den personliga integrite-
ten. Personuppgifter om lagovertridelser kan utgora ett minst lika
patagligt hot mot den personliga integriteten som kategorin kinsliga
personuppgifter, som bl.a. innefattar typiskt sett mindre integritets-
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kinsliga uppgifter som exempelvis fackforeningstillhérighet och filo-
sofisk dvertygelse. Det kan dirfoér hivdas att den nu gillande regler-
ingen i viss mén dr inkonsekvent.

Enligt kommitténs mening ir det uppenbart att enskilda riskerar
att lida skada av att information om lagévertridelser som finns att
tillgd genom vissa soktjdnster pd internet sprids till allminheten.
Aven om kommittén som framgitt har forstdelse for att det kan
finnas legitima skl att ta del av den hir typen av information fram-
stdr behovet av att 13ta verksamheter av detta slag fullt ut skyddas av
de tryck- och yttrandefrihetsrittsliga grundprinciperna trots allt som
begrinsat. Rena soktjinster som offentliggér personuppgifter om
lagovertridelser fir sigas ligga langt frin sjilva kirnan fér det omride
som grundlagarna ir tinkta att omfatta och det framstir som natur-
ligare att sddana soktjinster omfattas av personuppgiftsregleringen.

Den nuvarande situationen innebir att grundlagsskyddet far kon-
sekvenser som inte framstdr som rimliga. Den 6kade risken for att
enskilda drabbas av allvarliga integritetsintring riskerar att minska
den allminna férstielsen och acceptansen for den sirskilda tryck-
och yttrandefrihetsrittsliga regleringen. Detta bor féranleda tgirder.

Kommittén anser sammantaget att det finns skil att stirka skyd-
det for den personliga integriteten genom att inféra begrinsningar i
grundlagsskyddet f6r personuppgifter om lagovertridelser.

11.7.3 Hur boér regleringen utformas?

Kommitténs forslag: Delegationsbestimmelsernai 1 kap. 13 § TF
och 1 kap. 20 § YGL utokas genom att personuppgifter om lag-
overtriadelser liggs till i upprikningen av de kategorier av person-
uppgifter som kan regleras genom vanlig lag.

Vidare indras bestimmelserna pd s sitt att de ska tillimpas
bara om det med hinsyn till den offentliggjorda uppgiftssamlingens
karaktir str klart att det finns sirskilda risker for otillborliga in-
trdng 1 enskildas personliga integritet.
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Begrinsningarna i grundlagsskyddet bor ske genom inférande
av undantagsbestimmelser

Kommittén har 6vervigt olika sitt att dstadkomma ett forstirke
skydd for den personliga integriteten nir det giller personuppgifter
om lagdvertridelser, bl.a. inférande av nya materiella bestimmelser
och sanktionsbestimmelser. Kommittén bedémer dock att det skulle
riskera att medfora alltfor stora inskrinkningar i yttrandefriheten.
Vidare riskerar sddana l6sningar att medfora tillimpningsproblem.
De avvigningar och bedémningar som i varje enskilt fall behover
goras limpar sig bittre for reglering i vanlig lag.

Kommittén har dven, i likhet med Mediegrundlagskommittén, ver-
vigt inférandet av ett grundlagsundantag som skulle triffa enbart
sidana aktorer som har frivilligt grundlagsskydd. Motivet f6r en sddan
16sning skulle vara att det 1 praktiken dr pd det omridet som det finns
ett behov av en férindrad reglering. Ndgot motsvarande behov har
inte framkommit nir det giller verksamheter som omfattas av det
automatiska grundlagsskyddet. Kommittén delar dock Mediegrund-
lagskommitténs bedémning att en sddan reglering ir olimplig av
fraimst tvd skal.

For det forsta finns det enligt kommitténs uppfattning principiella
invindningar mot att gora en skillnad mellan olika typer av grund-
lagsskydd pi detta sitt. En sddan &tskillnad dr svir att férena med
tanken att nya kommunikationsformers grundlagsskydd ska bestim-
mas utifrin samma premisser som de som giller {or traditionell media.

For det andra delar kommittén Mediegrundlagskommitténs upp-
fattning att det dr relativt okomplicerat att organisera en verksamhet
pa ett sidant sitt att automatiskt grundlagsskydd uppkommer. Det
kan ske exempelvis genom att en aktdr ger ut en periodisk skrift. En
reglering som omfattar enbart aktdrer med frivilligt grundlagsskydd
skulle alltsd relativt enkelt kunna kringgds (jfr SOU 2016:58 s. 395).

Kommittén bedémer mot denna bakgrund att generella undan-
tagsbestimmelser bor inféras avseende personuppgifter om lagover-
tridelser 1 tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen.
En sidan 4tgird stimmer vil 6verens med den regleringsmodell som
brukar anvindas nir inskrinkningar av liknande slag gérs 1 tryckfri-
hetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen.
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Undantagsbestimmelserna bor inforas genom tilligg
till de befintliga undantagsbestimmelserna om kinsliga
personuppgifter

Nir det giller utformningen av undantagsbestimmelserna dr det natur-
ligt att ta som utgdngspunkt redan befintlig reglering avseende offent-
liggdranden av liknande slag. Som kommittén har anfért ovan reser
personuppgifter om lagovertridelser liknande frigestillningar, och
kriver liknande avvigningar, som betriffande kinsliga personupp-
gifter. Det ir dirfor naturligt att reglera bida kategorierna av person-
uppgifter pd liknande sitt och i samma bestimmelser.

Grundlagsundantaget f6r personuppgifter om lagovertridelser bor
dirfor foras in som ett tilligg till upprikningen av de kategorier av
personuppgifter som omfattas av undantagen i 1 kap. 13 § TF respek-
tive 1 kap. 20 § YGL.

Den nirmare utformningen av bestimmelserna

Av undantagsbestimmelserna fér kinsliga personuppgifter, dvs.
1 kap. 13 § TF respektive 1 kap. 20 § YGL, framgir att respektive
bestimmelse bara giller om det med hinsyn till verksamheten och
de former under vilka uppgiftssamlingen hills tillginglig finns sir-
skilda risker for otillborliga intring i enskildas personliga integritet.

Enligt kommitténs uppfattning bér undantagsbestimmelserna dven
fortsittningsvis begrinsas till att omfatta offentliggéranden som med-
for sirskilda risker for otillborliga intrdng 1 enskildas personliga in-
tegritet. P4 s sitt begrinsas bestimmelsernas tillimpningsomride i
syfte att undvika att de triffar yttranden som kan sigas rora kirnan
av det som tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen
ir avsedda att skydda. En sddan regleringsmodell gér det ocksd moj-
ligt att 1 enskilda fall balansera intresset av att skydda enskildas per-
sonliga integritet mot intresset av yttrandefrihet.

Enligt kommitténs mening finns det dock behov av justeringar i
de kriterier som utgor grunden for den riskbedémning som ska goras.
Enligt kommitténs uppfattning fanns det exempelvis fog for den
kritik som riktades mot 2018 ars lagférslag och som rérde det for-
hillandet att mélgruppen tillmittes betydelse f6r grundlagsskyddets
avgrinsning, Aven konstitutionsutskottet invinde mot en sidan till-
limpning och ansdg, som har framggtt, att bedémningen skulle goras
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med beaktande av andra faktorer. Lagtexten dndrades dock inte och
den nuvarande utformningen riskerar enligt kommittén att felaktigt
ge intrycket av att principiella skillnader ska géras mellan olika typer
av soktjinster beroende pd bl.a. vilken anvindarkrets som tjinsterna
vinder sig till.

Bedémningen bér enligt kommitténs mening 1 stillet goras med
hinsyn till den offentliggjorda uppgiftssamlingens karaktir. Avsik-
ten ir att undantaget ska vara tillrickligt omfattande for att siker-
stilla ett rimligt skydd f6r enskildas personliga integritet, men sam-
tidigt sd pass begrinsat att det fria ordet dven fortsatt virnas genom
det sirskilda skydd som tryckfrihetsférordningen och yttrandefri-
hetsgrundlagen sikerstiller 1 de situationer dd starka yttrandefrihets-
rittsliga intressen gor sig gillande. Kommitténs forslag innebir att
en helhetsbedomning ska goras av karaktiren pd uppgiftssamlingen
som sidan.

Vid den bedémningen kan det t.ex. ha betydelse om det med
hinsyn till de férekommande individernas sirskilda stillning finns
ett stort allminintresse 1 att uppgifterna sprids. Rena soktjinster
som urskillningslést offentliggér uppgifter om enskilda individers
brottslighet medfoér 1 normalfallet risker f6r otillborliga intring 1 en-
skildas personliga integritet. Om diremot de som f&r sina person-
uppgifter spridda har 4tagit sig fortroendeuppdrag eller har anstill-
ningar av ett sddant slag att det torde finnas ett stort allminintresse
1att uppgifterna offentliggdrs, bor utgdngspunkten vara den motsatta.

Undantaget dr exempelvis inte tinkt att triffa den situationen att
det 1 anslutning till en redaktions granskning av kommunalpolitiker
publiceras en lista 6ver politiker i kommunfullmiktige som har démts
for brott. Samma sak kan gilla uppgifter om att utpekade individer
har begitt brott, om uppgifterna publiceras i anslutning till en kart-
liggning av den organiserade brottsligheten. Visserligen kan offent-
liggdranden dven av sidana uppgiftssamlingar innebira risker for
intrdng 1 enskildas personliga integritet. Med hinsyn till det starka
yttrandefrihetsrittsliga intresset av att sidana uppgifter kan spridas
boér dock intring av det slaget inte anses otillbérliga.

Att hinsyn ska tas till uppgiftssamlingens karaktir innebir vidare
att det har betydelse vilken typ av uppgifter som tillhandahills. Detta
giller redan enligt de befintliga bestimmelserna om kinsliga person-
uppgifter (bet. 2017/18:KU16 s. 41). En uppgiftssamling som inne-

hiller namn pd politiker som har domts f6r brott kan i normalfallet
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inte anses otillbérlig. Om uppgiftssamlingen i stillet innehdller upp-
gifter om samma politikers sexuella liggning, eller andra liknade upp-
gifter av pdtagligt privat natur, bér beddmningen 1 normalfallet bli
den motsatta. Skillnaden ligger i karaktiren pd de uppgifter som till-
handahalls. S&vil yttrandefrihetsaspekter som hinsynen tll respekt for
privatlivet kriver att olika avvigningar gors i ett sidant fall.

Enligt de befintliga undantagsbestimmelserna fér kinsliga per-
sonuppgifter giller att integritetsintring som féljer av offentliggéran-
den av uppgiftssamlingar som tillhandahills med syftet att bidra till
ett fritt meningsutbyte och en fri och allsidig upplysning inte kan
anses vara otillbérliga. Sddana offentliggéranden faller alltsd som ut-
gingspunkt utanfor tillimpningsomridet fér den befintliga regler-
ingen (bet. 2017/18:KU16 5. 41). Detsamma bor gilla betriffande den
foreslagna bestimmelsen.

Traditionell medierapportering tillhandahills regelmissigt med
syfte att bidra till ett fritt meningsutbyte och en fri och allsidig upplys-
ning. S&dan rapportering kan alltsd i normalfallet inte anses otillbor-
lig. Intresset av mediernas oberoende bevakning fir 1 detta hinseende
anses 6verordnat intresset av att skydda den personliga integriteten
(jfr prop. 2017/18:49 s. 189).

Men samma sak kan gilla offentliggéranden av andra aktorer. Det
bér inte goras ndgon principiell &tskillnad mellan traditionell media
och andra aktérer som agerar i syfte att sprida information till all-
minheten. Enligt kommittén ska det exempelvis inte gdras nigon
bedémning av vad som utgor “seriés granskande journalistik” pd det
sitt som foreslogs 1 det lagforslag som lades fram 2018. Det avgo-
rande dr enbart om ett visst offentliggérande riskerar att innebira ett
otillbérligt intrdng 1 enskildas personliga integritet.

I det sammanhanget vill kommittén framhailla f6ljande. Det ir av
yttersta vikt att statsmakterna inte ges mojlighet att differentiera
grundlagsskyddet baserat pd vem som stdr bakom ett visst yttrande
eller vad som uppfattas som ”god journalistik”. Teknikutvecklingen
har medfort att aktorer utanfor de traditionella nyhetsmedierna kan
sprida information till allminheten i en omfattning som tidigare har
varit forbehdllen traditionella medier. Detta har skapat forutsitt-
ningar fér en mer diversifierad debatt i frigor av allmint intresse.
Detta miste virnas.

Den foreslagna bestimmelsen ir konstruerad pd liknande sitt som
undantagsbestimmelsen {6r viss kreditupplysningsverksamhet i 1 kap.
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12 § 5 TF. Enligt den bestimmelsen fir det i vanlig lag meddelas
forbud mot offentliggdrande 1 yrkesmissig kreditupplysningsverksam-
het av kreditupplysning som innebir otillborligt intrdng 1 enskilds
personliga integritet eller som innehdller oriktig eller missvisande
uppgift.

En skillnad ir att det i den bestimmelse som kommittén nu fére-
sldr preciseras vad som ska ligga till grund f6r bedémningen av even-
tuella risker for otillbérliga intrdng 1 enskildas personliga integritet.
Det ir dock ofrdnkomligt att bestimmelsen i viss min behéver ge
ett utrymme for en prévning av omstindigheterna i varje enskilt fall.
En sidan bedémning av den typiska risken fér otillborligt integri-
tetsintring férekommer redan enligt sdvil den befintliga regleringen
om kinsliga personuppgifter som enligt regleringen om kreditupp-
lysningsverksamhet (jfr prop. 2017/18:49 s. 152).

Inom tryckfrihetsférordningens och yttrandefrihetsgrundlagens
omriden ir utgdngspunkten att avgrinsningen av grundlagsskyddet
1 storsta mojliga mén bor ske utan beaktande av vilket innehill ett
yttrande har. T likhet med 6vriga delegationsbestimmelser dr det
dock oundvikligt att bedémningen 1 viss min inriktas pa innehéllet.
Det bor emellertid framhéllas att det huvudsakliga tillimpningsom-
ridet for bestimmelsen bestims med hinsyn ull faktorer som inte
ir direkt knutna till innehéllet 1 de enskilda yttrandena. Vid bedém-
ningen ska beaktas om de offentliggjorda uppgifterna ingdr i en sok-
eller ssmmanstillbar uppgiftssamling. Vidare ska det beaktas om upp-
giftssamlingen som helhet kan anses falla in under ndgon av de olika
kategorier av personuppgifter som anges 1 bestimmelsen. P4 liknande
sitt ska det vid beddmningen av eventuella risker for otillborliga in-
tring goras en helhetsbedémning av karaktiren pd uppgiftssamlingen.
Det ir alltsd inte friga om att enskilda uppgifter ska bedémas var for sig.

Som har framgitt av avsnitt 11.6.3 innebar det lagférslag som
lades fram 2018 en 4tskillnad mellan & ena sidan rittsdatabaser som
vinder sig till den breda allmidnheten och & andra sidan rittsdatabaser
som vinder sig till vissa professionella anvindarkategorier. Nigot for-
enklat skulle de férra omfattas av den féreslagna delegationsbestim-
melsen medan de senare i normalfallet skulle ges fortsatt skydd av
tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen.

Som har framgitt anser kommittén att detta kan ifrdgasittas. Enligt
kommitténs uppfattning ir det frdn principiella utgdngspunkter tvek-
samt om grundlagsskyddets avgrinsning ska avgdras av sddana faktorer.
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Den av kommittén féreslagna bestimmelsen limnar dirfér inte ut-
rymme f6r att gora ndgon skillnad beroende pd den tinkta eller fak-
tiska anvindarkretsen. Milgruppen i sig ska alltsd inte tillmitas nigon
betydelse vid beddmningen av om en uppgiftssamling faller innanfor
eller utanfér det grundlagsskyddade omridet (se dven bet.2017/18:
KU16's. 41).

Det bér understrykas att de beddémningskriterier som berérs ovan
ror grundlagsskyddets avgrinsning. Svitt avser den reglering som
meddelas eller tillimpas med st6d av bestimmelsen — 1 dagsliget frimst
dataskyddsférordningen och dataskyddslagen — bestims den nirmare
inneboérden 1 rittstillimpningen.

Kommittén vill avslutningsvis framhélla vikten av att en bred mar-
ginal tillimpas tll fordel f6r yttrandefriheten. Som konstitutions-
utskottet har framhdllit ir det mycket angeliget att en betydande mar-
ginal tillimpas i friga om vad som faller inom det grundlagsskyddade
omradet s3 att intresset for yttrandefrihet inte far ge vika for intresset
av att skydda enskildas integritet 1 grinsfall eller svirbedémda situa-
tioner (bet. 2017/18:KU165s. 41). Detta kommer till uttryck i bestim-
melsen genom kravet pd att det ska std klart att det finns risker for
otillborliga intring 1 den personliga integriteten. I tveksamma fall ska
sdledes yttrandefrihetsintresset viga tyngst.
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12 Grundlagsskyddet
for forpackningar

12.1 Uppdraget

Tryckfrihetstérordningens och yttrandefrihetsgrundlagens tillimp-
ningsomrdden bestims med utgdngspunkt i den kommunikations-
teknik som anvinds. Det ir alltsd som huvudregel inte innehillet 1
ett yttrande som avgdér om grundlagarna blir tillimpliga. Innebérden
av detta dr att en tryckt skrift omfattas av tryckfrihetstérordningen
oavsett vilket innehdll den har. Den omfattas dirfér att den ér fram-
stilld med tryckteknik. Foljden ir att grundlagsskydd kan finnas
inte bara for bécker och tidningar utan dven for t.ex. tryckta flaggor,
forpackningar och bipacksedlar.

Grundlagsskyddet innebir bl.a. att det finns begrinsningar be-
triffande vilka krav som kan stillas pd utformningen av texter och
bilder. Sidana krav stills dock dterkommande inom ramen f6r EU-
samarbetet. Aven om kraven ocks3 frin ett nationellt perspektiv kan
tinkas framstd som berittigade framgdr av kommitténs direktiv att
Sverige ligger ner ett omfattande forhandlingsarbete pd att se till att
kraven ska vara férenliga med tryckfrihetsférordningen.

Det kan enligt direktiven ifrdgasittas om férpackningar bér om-
fattas av det sirskilda grundlagsskydd som ges i tryckfrihetstérord-
ningen eller om det skydd som regeringsformen ger ir tillrickligt.
Betydelsen for ett fritt meningsutbyte och en fri och allsidig upplys-
ning framstdr enligt direktiven inte alltid som sjilvklar.

Kommittén har mot den bakgrunden i uppdrag att éverviga om
det finns behov av och ir limpligt att undanta férpackningar frin
tryckfrihetsférordningens tillimpningsomride. Kommittén ska 1 s3
fall limna de forslag till forfattningsindringar som dr motiverade.

279



Grundlagsskyddet for forpackningar SOU 2020:45

12.2 Vad ar en férpackning?

Kommitténs uppdrag avser férpackningar. Vad som ir en forpack-
ning ir dock inte alltid sjilvklart. Det finns ingen given 6vergripande
definition och grinsdragningsfrigor kan uppkomma. Exempelvis
kan det vara svirt att veta om en etikett eller ett bokomslag ska anses
vara en tryckt férpackning eller om det blad eller texthifte som syns
genom plastfodralet till en cd-skiva dr en del av en tryckt forpack-
ning eller en separat tryckt skrift.

Enligt Svensk ordbok ir férpackning ett skyddande hélje som om-
ger en vara under distributionen. Ordboken hinvisar till ordet emballage
som 1 sin tur beskrivs som férpackning eller omslag.

I Nationalencyklopedin definieras férpackning som ett material-
hélje som en vara utrustas med i1 samband med tillverkning eller
senare. Enligt Nationalencyklopedin ir syftet med férpackningen
att underlitta varans hantering och distribution, limna information
och ge varan identitet samt att behilla ursprungskvaliteten och 6ka
hillbarhetstiden. Férutom att skydda innehéllet mot yttre pakin-
ningar av olika slag ska férpackningen ibland dven skydda omgiv-
ningen for varan, t.ex. om den ir ett bekimpningsmedel. Information
pd forpackningen kan ges 1 bildform och klartext eller 1 form av
symboler eller streckkoder, vilket medger automatisk avlisning, pris-
mirkning och lagerkontroll. Beroende pa var 1 hanteringsledet férpack-
ningen gor sin huvudsakliga nytta kallas den f6r konsumentférpack-
ning, butiksférpackning, siljférpackning eller transportférpackning.'

I férordningen (2018:1462) om producentansvar {6r férpackningar
avses med forpackningar en produkt som har framstillts f6r att inne-
hilla, skydda eller presentera en vara eller f6r att anvindas for att
leverera eller pd annat sitt hantera en vara.

Definition av en forpackning enligt EU:s forpackningsdirektiv

Ytterligare ledning 1 frigan om vad som ir en férpackning finns att
fdidet s.k. férpackningsdirektivet.” Direktivet faststiller EU:s regler
om hantering av férpackningar och férpackningsavfall och innehil-
ler dtgirder for att forebygga att det produceras férpackningsavfall,

' www.ne.se/uppslagsverk/encyklopedi/ling/férpackning (himtad 2020-01-21).
2 Europaparlamentets och ridets direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om férpackningar
och férpackningsavfall.
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samt dtgirder f6r att frimja teranvindning, materialutnyttjande och
andra metoder f6r dtervinning av avfallet.

Direktivet giller alla férpackningar som slipps ut pd marknaden
inom EU. Vad som avses med en férpackning 1 direktivets mening
anges 1 artikel 3. I en bilaga ges ocksd exempel. Dessa definitioner
och exempel avser {6rstds 1 forsta hand direktivets tillimpningsom-
ride. Definitionerna ir dock intressanta eftersom de illustrerar frigans
komplexitet.

Enligt direktivet dr férpackningar alla produkter som framstills
av material av ndgot slag och som anvinds for att innehilla, skydda,
hantera, leverera och presentera varor, frdn rimaterial till slutlig pro-
dukt och frin producent till anvindare och konsument. Aven en-
gangsartiklar som anvinds i samma syfte ska betraktas som forpack-
ningar. Det krivs dock att det dr friga om konsumentférpackningar,
gruppférpackningar eller transportférpackningar.

Definitionen av férpackningar ska dven grundas pd nedanstdende
tre kriterier.

1) En artikel ska riknas som forpackning om den uppfyller den
ovannimnda definitionen, oberoende av évriga funktioner som fér-
packningen eventuellt har, sdvida inte artikeln ir en fast del av en
produkt och den behévs f6r att omfatta, stodja eller bevara produk-
ten under hela dess livslingd och alla delar ir avsedda att anvindas,
konsumeras eller bortskaffas tillsammans. Enligt detta kriterium ir
t.ex. plastfolien runt ett cd-fodral en férpackning medan sjilva cd-
fodralet inte dr det nir det salufors tillsammans med en cd-skiva. En
te-pdse ir inte heller en forpackning och inte heller ett korvskinn
eller en skrivarpatron.

11) En artikel som ir konstruerad och avsedd att fyllas vid forsil;-
ningsstillet och engdngsartiklar som siljs, dr fyllda eller ir konstrue-
rade och avsedda att fyllas vid férsiljningsstillet ska riknas som
férpackningar, forutsatt att de fyller en forpackningsfunktion. Det
kan vara friga om birkassar, engdngstallrikar och aluminiumfolie.
Engingsbestick och bakformar som siljs tomma ir dock inte fér-
packningar.

ii1) Férpackningskomponenter och underordnade element som
ir integrerade 1 forpackningar ska riknas som en del av den férpack-
ning i vilken de dr integrerade. Underordnade element som ir hingda
pa eller fistade vid en produkt och som fyller en férpackningsfunk-
tion ska riknas som férpackningar, sivida inte dessa ir en fast del av
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denna produkt och alla delar ir avsedda att konsumeras eller bort-
skaffas tillsammans. Som férpackningar riknas alltsg etiketter som ir
hingda direkt p4 eller fista pd en vara. Ar det diremot friga om sjilv-
hiftande etiketter som ir fista pd ett annat forpackningsforemil
riknas etiketterna som del av denna férpackning pd samma sitt som
tex. hiftklamrar. Radiofrekvensidentifieringsetiketter (RFID-taggar)
riknas dock inte som en del av férpackningarna.

12.3  Tryckfrihetsférordningens tillamplighet
pa férpackningstryck

Inledning

Som har framgatt av kapitel 3 krivs det att ett yttrande omfattas av
bide tryckfrihetsférordningens formella och materiella tillimpnings-
omride for att det ska omfattas av grundlagens skydd. Eftersom tryck-
frihetstérordningens formella tillimpningsomrade innefattar skrifter
som har framstillts 1 tryckpress omfattas en tryckt férpackning av
det formella tillimpningsomradet.

Det materiella tillimpningsomridet bestims dels utifrdn syftet
med grundlagarna, dvs. en indamdlstolkning, dels utifrin de uttryck-
liga materiella undantagen i1 grundlagarna, de s.k. delegationsreglerna.

For forpackningar dr det frimst delegationsreglerna avseende
produktinformation och kommersiella annonser som ir relevanta.
I sammanhanget aktualiseras ocksd det undantag f6r ren kommersiell
reklam som genom en dndamalstolkning har vixt fram 1 praxis. Nedan
redogérs for dessa undantag frin det materiella tillimpningsomradet.

Det ska noteras att iven om ett yttrande till f6]jd av nigot av
dessa undantag faller utanfér tryckfrihetsférordningens materiella
tillimpningsomride innebir det som utgingspunkt inte att undantag
gors fran tryckfrihetsférordningen i dess helhet. Flera viktiga prin-
ciper dr ind4 tillimpliga. I forsta hand ir det regler som syftar till att
ett massmedium som omfattas av tryckfrihetsférordningen ska kunna
framstillas, ges ut och spridas till allminheten utan att myndigheter
eller andra allminna organ hindrar detta pd grund av innehillet.
Censurférbudet, hindersférbudet och etableringsfriheten anses alltsa
gilla ind3.

Dessutom giller regeringsformens skydd fér dessa yttranden (se
kapitel 4) och det skydd som finns i internationell ritt och i EU-
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ritten (se kapitel 5). Yttranden som faller utanfor tryckfrihetsfor-
ordningen och yttrandefrihetsgrundlagen saknar allts3 inte grund-
lagsskydd och annat yttrandefrihetsrittsligt skydd.

Reklam och annan marknadsféring

Reklam och annan marknadsféring férekommer ofta i tryckta skrif-
ter, vilket innebir att sddan marknadsféring omfattas av tryckfrihets-
forordningens formella tillimpningsomride. Det har dock bedémts
ligga utanfér tryckfrihetsférordningens syfte att skydda en nirings-
idkares ekonomiska intressen. Dirfér anses viss reklam och annan
marknadsféring falla utanfor det materiella tillimpningsomradet.

Enligt praxis giller detta undantag {6r framstillningar som ir av ut-
priglat kommersiell natur. Med detta avses sddana framstillningar
som vidtagits 1 kommersiell verksamhet och 1 kommersiellt syfte samt
har rent kommersiella forhdllanden till féremal (se t.ex. prop. 1973:123
s. 46 och 47 samt RA 2010 ref. 115).

Det kan dock vara svért att dra grinsen mellan kommersiell mark-
nadsforing och andra yttranden (se t.ex. NJA 1999 s.749 och
NJA 2001 s. 319). I tveksamma fall har regleringen i tryckfrihetsfor-
ordningen féretride.

En konkret innebord av undantaget f6r framstillningar av ut-
priglat kommersiell natur ir att tryckfrihetsférordningen inte hind-
rar att sidan marknadsféring kan bedémas och blir féremal for &t-
girder enligt marknadsféringslagen (2008:486). Det gir alltsd att
gora ingripanden 1 efterhand mot sddana framstillningar som ir otill-
bérliga mot konsumenter och niringsidkare. Diremot har det ansetts
tveksamt om det gir att forena tryckfrihetsforordningens bestim-
melser med generella f6rbud mot kommersiell reklam f6r vissa varor,
generella férbud mot kommersiell reklam i vissa slags tryckta skrifter
eller begrinsningar av reklamens volym.

Det ir mot den bakgrunden man ska se de sirskilda undantagen 1
1 kap. 12 § 1-3 TF. Dessa ger mojlighet att 1 vanlig lag férbjuda kom-
mersiella annonser i den mén de anvinds f6r marknadsféring av alko-
holhaltiga drycker eller tobak (punkt 1) eller om férbudet syftar till
att skydda hilsa eller miljo enligt féreskrifter 1 t.ex. ett EU-direktiv
(punkt 3). Aven kommersiella annonser med indirekt tobaksreklam

kan férbjudas (punkt 2).
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De nimnda bestimmelserna i1 kap. 12 § TF ger inte endast moj-
lighet att totalférbjuda reklam utan ger dven mojlighet att t.ex. stilla
upp villkor f6r annonseringen eller andra begrinsningar som ir mindre
lingtgdende in ett f6rbud. Som har framgtt fir dock inte undantag
frdn censurférbudet, hindersférbudet eller etableringsfriheten goras
med stéd av bestimmelserna.

For att det ska vara friga om en kommersiell annons krivs for det
forsta att det ska vara friga om en framstillning som kan sigas ingd
1 en annons, t.ex. tidningsannonser och reklammeddelanden pd
affischer och i broschyrer. Redaktionell text omfattas inte av undan-
taget. For det andra ska annonsen vara kommersiell. T detta ligger att
annonsen utgdr ett medel f6r att marknadsfora en vara. Det ska av
innehillet framgd att meddelandet ir avsett att frimja avsittningen
av varan. I begreppet kommersiell ligger dven att annonsmeddelandet
ska avse en niringsidkares verksamhet, dvs. ha rent kommersiella for-
hillanden till féremal. Om en annons hirrér frin nigon annan dn den
som har ett kommersiellt intresse av att frimja avsittningen av varan
ir inte annonsen en kommersiell annons (se t.ex. prop. 1973:123
s. 46 och 47).

Begreppet kommersiell annons som anvinds i delegationsbestim-
melserna ir alltsd snivare dn begreppet marknadsféring. All mark-
nadsféring omfattas alltsd inte av de nimnda delegationsbestimmel-
serna. Marknadsforing som inte omfattas av undantagsreglerna kan
emellertid ind3 undantas frn tryckfrihetsférordningens tillimp-
ningsomrdde, men di efter en sidan indamdlstolkning som beskri-
vits ovan.

Enligt 1 kap. 12 § 4 TF finns det ocksd mojlighet att i vanlig lag
reglera viss produktinformation. Bestimmelsen behandlas 1 av-
snitt 12.4.3.

Bild- och tillfillighetstryck

Som har framgdtt ovan omfattas tryckta férpackningar av tryck-
frihetsférordningen om inte ngot undantag frin det materiella till-
limpningsomridet ir tillimpligt. Det finns dock skal att nimna att
det 1 4 kap. 3 § TF finns viss sirreglering av s.k. bild- eller tillfillig-
hetstryck. Med bild- och tillfillighetstryck avses bla. vykort, visitkort,
etiketter och affirstryck, sisom reklam- och emballagetryck — dvs.
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tryck pd forpackningar — om missbruk av tryckfriheten kan anses
uteslutet pd grund av texten eller framstillningen 1 6vrigt. Sirregler-
ingen har sin grund i 1800-talets bestimmelser om tryckerier och
innebir ett undantag frin kravet pd att f6rse tryckta eller kopierade
alster med ursprungsuppgifter.

Massmedieutredningen beskrev i sitt delbetinkande, Tryckfriheten
och reklamen (SOU 1972:49), hur bestimmelsen vixt fram och
konstaterade att vissa tidigare uttalanden skulle kunna tolkas som att
bild- eller tillfillighetstryck helt {61l utanfér tryckfrihetsférordningen,
men att den slutsatsen inte gick att dra av bestimmelsens lydelse.
Tryckfrihetsférordningens regler om censurférbud, spridningstérbud
osv. ansdgs dirfor gilla dven for dessa (a. bet. s. 41-43).

Massmedieutredningen konstaterade vidare att i stort sett alla
tryckta skrifter i och for sig innefattar ndgon form av information
men att det informativa inslaget i vissa fall bara frimjar sidana kom-
mersiella och andra intressen som inte har med nyhetstérmedling
och opinionsbildning att géra. Bild- och tllfillighetstryck ansigs
tillhora denna grupp. Utredningen féreslog dirfér att bild- och till-
fallighetstryck, och dven andra liknande tryckalster, inte lingre skulle
betraktas som tryckta skrifter 1 tryckfrihetsférordningens mening.
Om tryckfrihetsbrott férekom 1 ett sddant alster skulle dock tryck-
frihetsférordningen vara tillimplig och alstret 1 detta hinseende be-
traktas som en tryckt skrift i tryckfrihetsférordningens mening
(a. bet. s. 59-62).

Flertalet remissinstanser var kritiska till forslaget, framfor allt
mot att detta skulle gora skillnad mellan affirs- och ullfillighets-
tryck och annan reklam. Detta skulle kunna leda till att samma reklam-
budskap behandlades olika pd grund av valet av medium. Forslaget
ledde inte till lagstiftning utan ansdgs behdva dvervigas ytterligare
(prop. 1973:123 5. 17-19 och 42).

Efter sddana 6verviganden lade Massmedieutredningen i sitt slut-
betinkande fram ett mer begrinsat forslag, men inte heller detta for-

slag ledde till lagstiftning (SOU 1975:49 s. 200-202).
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12.4  Reglering av férpackningars utformning
12.4.1 EU-férhandlingar om rattsakter

Frigor om reglering av férpackningars utformning har alltsd aktuali-
serats vid ett flertal tillfillen i férhandlingar om EU-rittsakter. I det
svenska férhandlingsarbetet och det dirpd féljande interna lagstift-
ningsarbetet har di hinsyn behévt tas till att férpackningar anses
vara tryckta skrifter 1 tryckfrihetsférordningens mening och att
tryckfrihetsférordningen stiller upp grinser for vilka krav det allminna
kan stilla pd informationen pd férpackningarna.

Ett slags férpackningar som har varit dterkommande 1 dessa sam-
manhang ir tobaksforpackningarna. De frigor som har vickts ir bl.a.
om foérpackningstexten kan omfattas av delegationsreglerna om kom-
mersiella annonser, vilken typ av information som gar att reglera och
hur omfattande denna kan vara, dvs. hur stor del av férpackningens
yta som kan regleras. Férpackningsfrigor i forhéllande till tryckfrihets-
forordningen har ocksd aktualiserats t.ex. nir det giller likemedels-
information (prop. 2005/06:70), leksakers sikerhet (prop. 2010/11:65)
och marknadsféring av modersmjolksersittning (prop. 2013/14:17).

Vad betriffar forhandlingsarbetet 1 EU ir det en given utgings-
punkt for Sverige att EU:s rittsakter inte ska std i strid med tryck-
frihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen.

En primir uppgift {6r regeringen ir alltsd att vid forhandlingar
om nya rittsakter, eller indringar 1 befintliga rittsakter, {3 ull stind
en forindring av sddana forslag som kan orsaka konflikter med tryck-
frihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. Det handlar inte
alltid om konflikter som i férsta hand rér nyhetsférmedling, opinions-
bildning och liknande, utan ofta om reglering av annat slag, t.ex. om
olika typer av produktinformation, dir det finns ett konsument-
intresse som ocksd frén ett nationellt perspektiv ofta framstir som
berittigat.

For det fall att ett direktiv inte dr forenligt med svensk grundlag
kan det inte genomféras utan grundlagsindring. Det finns dock ett
visst utrymme for anpassningar nir ett direktiv genomfors 1 svensk
ritt. Ar det i stillet friga om en forordning, som ir direkt tillimplig,
finns det diremot inte ndgot sidant utrymme. En férordning ska till-
limpas oavsett vad som sigs 1 svensk lag eller grundlag.
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12.4.2 Tobaksforpackningar

I och med 1975 &rs lag om varningstext och innehéllsdeklaration pd
tobaksvaror inférdes for férsta gingen en bestimmelse om skyldig-
het att forse tobaksvaror med varningstext. Bestimmelsen ansdgs inte
strida mot tryckfrihetstérordningen. I forarbetena (prop. 1975/76:49
s. 12 och 13) angavs att de foreslagna reglerna tycktes vara vil fore-
nliga med grunderna fér bestimmelsen i 1 kap. 9 § TF (nuvarande
1 kap. 12 §) som avser férbud mot kommersiell annons i den méin
annonsen anvinds vid marknadsféring av bl.a. tobaksvaror.

Liknande frigestillningar aktualiserades vid inférlivandet av EU:s
s.k. mirkningsdirektiv om tobaksvaror’ (prop. 2001/02:162).

Direktivet och regeringens f6rslag om dndringar i den ddvarande
tobakslagen (1993:581) innebar att cigarettférpackningarna skulle
férses med varningstexter. En allmin varningstext och en komplet-
terande varningstext skulle ticka 30 respektive 40 procent av de ytor
pa cigarettpaketet dir de trycktes.

Lagradet uttalade 1 sitt yttrande 6ver lagforslaget att en trycke for-
packning i och for sig inte ir att betrakta som en kommersiell annons
men att det har ansetts mojligt att reglera inneh3llet pa f6rpackningar
inom ramen f6r det undantag f6r kommersiell marknadsféring som
har vixt fram 1 praxis.

Vidare uttalade Lagridet f6ljande om de angivna varningstexterna
(prop. 2001/02:162 s. 53 och 54):

Paragrafen har med endast mindre dndringar forts 6ver till 1993 &rs
tobakslag frin 1975 drs lag om varningstext och innehillsdeklaration pd
tobaksvaror. I propositionen till denna lagstiftning (prop. 1975/76:49
s. 22) sigs att varningstexten maste ges ett konkret innehdll med upplys-
ningar om vilka risker bruket medfér och att det siledes skall vara fraga
om en saklig information som bygger p4 resultaten av forskningen pd
omridet.

En bestimmelse som pdbjuder att en skrift skall ha ett visst innehall
torde i princip komma 1 konflikt med TF, nirmare bestimt med for-
budet i 1 kap. 2 § andra stycket mot hindrande itgirder. Ett visst ut-
rymme lir dock finnas fér dligganden i vanlig lag att forse en skrift med
texter av det slag som det nu ir friga om. TF:s tillimpningsomride be-
stims namligen ytterst av dess syfte att virna det fria ordet, och det
finns regleringar som triffar tryckt skrift som dirfor kan sigas ligga
utanfér ramen f6r TF:s skydd. Det giller inte minst ingripanden i friga

3 Europaparlamentets och ridets direktiv 2001/37/EG av den 5 juni 2001 om tillnirmning av
medlemsstaternas lagar och andra férfattningar om tillverkning, presentation och férsiljning
av tobaksvaror.
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om framstillningar pd det kommersiella omridet. Var grinsen gir ir i
detta fall osikert. For att ett pdbud om text med visst innehdll skall
kunna tolereras fran tryckfrihetsrittslig synpunkt bér, i anslutning till
det nyss dtergivna motivuttalandet, krivas att det inte ror sig om texter
av uttryckligen &siktspdverkande eller opinionsbildande karaktir.

Lagridet ifrdgasatte om vissa av texterna hade den sakliga inriktning
som krivdes och tillade:

Det ir ocksd tveksamt om inte kraven pi texter blir s3 omfattande att
de alltfér mycket beskir méjligheten fér niringsidkaren att forse for-
packningar med egen text. Vad som nu har sagts miste beaktas under
det fortsatta normgivningsarbetet.

Konstitutionsutskottet tillstyrkte dndringarna 1 ett yttrande men
angav att frigan om férenligheten med tryckfrihetsférordningen be-
rodde pd hur féreskrifterna utformades och dirigenom var beroende
av vilket innehall texterna, illustrationerna och uppgifterna kunde 3
(2001/02:KU3y). De foreslagna dndringarna i tobakslagen godtogs
av riksdagen (bet. 2001/02:S0U20).

Det som sigs i1 lagridsyttrandet om att det inte ska réra sig om
texter av en uttryckligen &siktspdverkande eller opinionsbildande
karaktir har sedan dess tagits till intikt {or att det 1 och for sig gir
att stilla krav pd information i tryckta skrifter, t.ex. férpackningar, om
det rér sig om “saklig information”. Dock fr sddana krav inte gilla
hela férpackningens yta utan ett visst utrymme maste finnas kvar f6r
niringsidkaren att disponera for egen text och bild.

2014 ars tobaksproduktdirektiv

Viren 2014 antog Europaparlamentet och rddet det s.k. tobakspro-
duktdirektivet* som ersitter det tidigare mirkningsdirektivet.
Tobaksproduktdirektivet innebir bl.a. att en storre del av {or-
packningarna, nirmare bestimt 65 procent av tobaksférpackningarnas
fram- och baksida, ska vara tickta av hilsovarningar med varnings-
texter, ett motsvarande firgfoto och rokavvinjningsinformation. Var-
ningstexterna liknar i stora drag de som féreskrevs enligt 2001 &rs
direktiv, men kompletteras av timligen obehagliga bilder. Ur ett tryck-

* Europaparlamentets och rddets direktiv 2014/40/EU av den 3 april 2014 om tillnirmning av
medlemsstaternas lagar och andra férfattningar om tillverkning, presentation och férsiljning
av tobaksvaror och relaterade produkter och om upphivande av direktiv 2001/37/EG.
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frihetsrittsligt perspektiv ansdgs kraven pd hilsovarningar kunna vara
svdraatt forena med Lagrddets uttalande om att en niringsidkare inte
1 for hog grad fir beskiras mojligheten att forse férpackningarna
med egen text.

Konstitutionsutskottet gjorde bedémningen att det var osikert
om direktivet skulle kunna genomféras i friga om hilsovarningarnas
storlek men att Sverige av folkhilsoskil inte skulle motsitta sig en
storlek som omfattade 50-70 procent av férpackningarnas fram- och
baksida (2013/14:KU4y s. 6). I en deklaration i1 samband med an-
tagandet av direktivet framforde Sverige att det var ovisst om direk-
tivet skulle kunna genomféras 1 denna del.

Tobaksdirektivsutredningen tillsattes av regeringen 1 juli 2014
och gavs 1 uppdrag bl.a. att limna férslag p& hur tobaksprodukts-
direktivet skulle genomféras 1 den nationella lagstiftningen. I del-
betinkandet Mer gemensamma tobaksregler (SOU 2015:6) kom
utredningen fram till att bestimmelserna i tryckfrihetsférordningen
och yttrandefrihetsgrundlagen inte hindrar att direktivets regler om
hilsovarningar och s.k. kombinerade hilsovarningar genomfors.
Slutsatsen gillde dven om det beaktades att direktivet innebar att
ytan for varningstexterna pa paketen 6kade markant 1 storlek jimfort
med den tidigare regleringen. Det forhillandet att de kombinerade
hilsovarningarna delvis bestod av obehagliga bilder ansdgs inte heller
utgora ndgot hinder mot ett genomférande, eftersom bilderna inte
bedémdes utgdra osaklig information utan endast ansdgs forstirka det
grundliggande, sakliga budskapet i varningstexterna (a. bet. s. 76-79).

I den dirpd féljande propositionen, med férslag till indringar 1
den ddvarande tobakslagen, anforde regeringen att de intressen som
skulle kunna komma i konflikt med den 6kade storleken pa hilso-
varningarna inte frimst var de intressen som tryckfrihetsforord-
ningen primirt ir satt att virna utan i stillet niringsidkares intressen
av marknadsféring och varukinnetecken pd forpackningen. Att var-
ningstexternas yta utdkades innebar dock inte att mojligheten att
anvinda kinnetecken m.m. hindrades. Regeringen konstaterade att
det fortfarande skulle finnas utrymme kvar som niringsidkarna kunde
forse med egen text och att indringarna inte stod 1 strid med tryck-
frihetsforordningen. De pbjudna hilsovarningarna ansdgs ocksd ha
sddan saklig inriktning att de var godtagbara ur tryckfrihetsrittslig
synvinkel (prop. 2015/16:82, bet. 2015/16:SoU10).
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Neutrala tobaksforpackningar

Tobaksdirektivsutredningen utredde ocksa bl.a. frigan om standar-
disering av férpackningar for tobaksvaror, s.k. neutrala tobaksfor-
packningar. I utredningens tilliggsdirektiv beskrivs neutrala tobaks-
forpackningar som dekorfria paket som alla har samma neutrala firg,
oavsett mirke, och dir varumirket skrivs med ett neutralt typsnitt.
Utredningen bedémde 1 sitt slutbetinkande En 6éversyn av tobaks-
lagen — Nya steg mot ett minskat tobaksbruk (SOU 2016:14) att ett
inférande av sddana forpackningar var tobakspolitiskt motiverat,
men inte forenligt med tryckfrihetsférordningen, da det inte skulle
3terstd nigon yta pa férpackningarna som niringsidkaren kunde férse
med egen text. Det skulle dirfér enligt utredningen krivas ett undan-
tag i tryckfrihetsférordningen for att mojliggéra krav pd neutrala
tobaksforpackningar (a. bet. s. 350-352).

Med anledning av Tobaksdirektivsutredningens slutsats gavs Medie-
grundlagskommittén genom tilliggsdirektiv i uppdrag att analysera
frdgan om neutrala tobaksférpackningar 1 férhillande till tryckfrihets-
forordningen. Om kommittén skulle komma fram till att en grundlags-
indring var nédvindig for att en sddan reglering skulle kunna inforas,
skulle kommittén limna nddvindiga forfattningsférslag (dir. 2016:11).

Kommittén konstaterade att kravet pd neutrala tobaksférpack-
ningar bygger pd tanken att férpackningarna ska vara helt standar-
diserade enligt vissa kriterier, vilket inte tycks limna nigot utrymme
alls for niringsidkaren att inféra egen text pd paketet. Kommitténs
bedémning var att ett sddant krav skulle kunna hamna i konflikt med
de tryck- och yttrandefrihetsrittsliga principerna om etableringsfri-
het, pd grund av de begrinsade méjligheterna att anvinda varumir-
ket och att dirigenom kommunicera med allmidnheten om vem som
ir avsindaren av den tryckta skriften (férpackningen). Aven for-
budet mot hindrande 3tgirder ansdgs 6vertridas eftersom det inte
limnas nigot utrymme {6r niringsidkaren att férse forpackningen
med egen text. En eventuell grundlagsbestimmelse som mojliggor
neutrala tobaksférpackningar borde enligt kommittén utformas som
en delegationsbestimmelse, som innebir att det goérs undantag frin
dessa principer. Kommittén var dock noga med att poingtera att
den inte tog stillning till om ndgot sddant undantag skulle inféras

(SOU 2016:58 5. 464—469).
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12.4.3 Produktinformation
Mediegrundlagskommitténs forslag

Mediegrundlagskommittén hade dven 1 uppdrag att analysera om det
fanns behov av och var limpligt att uttryckligen i grundlag ange att
bestimmelser om produktinformation, varningstexter och liknande
information skulle kunna regleras i vanlig lag. Kommittén skulle ockss,
redan enligt de ursprungliga direktiven, analysera hur en reglering
som innebir att en stor del av en tryckt skrift ska vara tickt med
varningstexter, bilder eller annan information férhéller sig till tryck-
frihetstérordningen och yttrandefrihetsgrundlagen och om en dnd-
ring av dessa ir nddvindig for att en sddan reglering ska vara grund-
lagsenlig (dir. 2014:97).

Mediegrundlagskommittén konstaterade att varningstexter, inne-
hillsdeklarationer och annan produktinformation p& och 1 férpack-
ningar (bl.a. cigarettpaket eller bipacksedlar till likemedel) tillhér
omrdden som kan triffas av tryckfrihetsférordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen men som inte har en typisk tryck- och yttrande-
frihetsrittslig prigel. Kommittén redovisade att det 1 och for sig redan
— med utgdngspunkt 1 grundlagarnas syften — gjordes undantag frin
tryckfrihetstérordningens och yttrandefrihetsgrundlagens regler for
att mojliggora krav pd t.ex. produktinformation, si linge det ansdgs
handla om ”saklig information”. Kommittén bedémde dock att det
fanns skil att ndgot utvidga det befintliga undantaget i praxis i syfte
att underlitta for lagstiftaren att hantera situationer dir intresset av
att skydda tryck- och yttrandefriheten framstdr som relativt svagt 1
frdgor som har koppling till produktinformation.

Mot denna bakgrund foreslog kommittén en bestimmelse 1 tryck-
frihetstérordningen och yttrandefrihetsgrundlagen som uttryckligen
skulle gora det mojligt med bestimmelser i lag om produktinforma-
tion nir syftet med kravet ir skydd for hilsa eller miljo eller kon-
sumentskydd (SOU 2016:58 s. 459-463).

Nir det gillde krav pd att produktinformationen skulle ha en viss
omfattning ansig kommittén att beddmningen méste goras med en
innehéllsneutral utgdngspunkt, varvid det inte bara ska beaktas att
niringsidkaren ges tillricklig méjlighet att ange varumirken och
andra kinnetecken av kommersiell natur utan dven att niringsidka-
ren kan vilja anvinda den berérda ytan till att framfora text som ir
av opinionsbildande eller dsiktspaverkande karaktir. Hur stor andel
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produktinformation som kan accepteras frin tryck- och yttrande-
frihetsrittsliga utgdngspunkter skulle enligt kommittén {8 avgoras
med beaktande av férhillandena i det enskilda fallet (a. bet. s. 463
och 464).

Delegationsregeln om produktinformation

Med utgdngspunkt 1 Mediegrundlagskommitténs férslag infordes
den 1 januari 2019 en ny delegationsbestimmelse 1 1 kap. 12 § 4 TF
som genom en hinvisning i1 yttrandefrihetsgrundlagen dven giller pd
yttrandefrihetsgrundlagens omride. Undantaget avser krav pd att
inféra — eller pd visst sitt utforma — varningstext, innehéllsdeklara-
tion eller liknande produktinformation om syftet med detta ir skydd
for hilsa eller miljo eller konsumentskydd.

I propositionen vigde regeringen férdelar och nackdelar med en
sddan bestimmelse mot varandra. Det som talade mot en undantags-
bestimmelse var bl.a. att det redan fanns en mojlighet till undantag
genom en flexibel indamélstolkning av grundlagarna. Behovet av lag-
stiftning kunde d3 ifrdgasittas, sirskilt som vissa andra undantag fort-
farande inte skulle vara lagstadgade. Fér en grundlagsindring talade
dock att tillimpningsomradet f6r undantaget skulle bli tydligare och
att de tryck- och yttrandefrihetsrittsliga aspekterna inte skulle be-
héva vigas in 1 samma utstrickning i EU-férhandlingarna, i samman-
hang dir det t.ex. finns viktiga folkhilsoaspekter (prop. 2017/18:49
5. 170-173).

Regeringens beddmning var att det fanns skil att inféra en dele-
gationsbestimmelse som inte bara omfattade texter som saknade en
uttryckligen 8siktspdverkande eller opinionsbildande karaktir (*sak-
lig information”) utan bestimmelsen skulle gilla dven om den aktu-
ella informationen omfattades av grundlagarnas skyddsindamal (det
s.k. materiella tillimpningsomradet). Ett grundliggande krav p4 sak-
lighet ansigs dock ligga 1 begreppet produktinformation, som be-
démdes inrymma ett visst krav pd objektivitet och saklighet. Efter-
som undantaget inte endast skulle omfatta ”saklig” information skulle
grinsdragningsfrigor mellan saklig och 3siktspdverkande informa-
tion inte behdva uppkomma.

Regeringen konstaterade att delegationsbestimmelsen inte inne-
bar att undantag kan goéras t.ex. frin férbudet mot hindrande &t-
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girder. Hur stor andel produktinformation som dirmed skulle i
accepteras frin tryck- och yttrandefrihetsrittslig synpunkt borde
dock avgéras 1 det enskilda fallet. Vid en sidan bedémning borde
beaktas bide att niringsidkaren ges tillricklig mojlighet att ange varu-
mirket och andra kinnetecken av kommersiell natur och att denne
kan vilja anvinda den berérda ytan till att framféra text som ir av
opinionsbildande eller 3siktspdverkande karaktir (a. prop. s. 174, jfr
prop. 2015/16:82 s. 37 och 38 samt SOU 2016:14 s. 350-352).
Sammanfattningsvis innebir bestimmelsen delvis en kodifiering
av den praxis som inneburit att det har ansetts férenligt med grund-
lag att stilla krav pd s.k. saklig information pa det kommersiella om-
ridet dven nir det ir friga om ett grundlagsskyddat medium. Be-
stimmelsen utvidgar dock detta undantag eftersom den inte bara
omfattar saklig information utan iven 1 viss min opinionsbildande
och &siktspdverkande innehdll. Delegationsregeln innebir alltsd att
det 1 hogre grad dn tidigare gir att lagstifta om férpackningars utform-
ning, iven om flera tinkbara konflikter med grundlagarna kvarstar.

12.4.4 Andra forpackningar an tobak

Som har nimnts ovan har frdgorna om méjligheten att stilla krav pd
texter pd forpackningar aktualiserats dven bla. vid inférandet av
lagen (2011:579) om leksakers sikerhet. Den lagen har ocksd sin
grund i ett EU-direktiv.’ Lagen inneh&ller krav pd att férpackningar
till leksaker ska forses med varnings- och informationstexter. I pro-
positionen hinvisades till Lagridets slutsatser 1 friga om varnings-
texter pd tobaksforpackningar och konstaterades att for att ett pdbud
om visst innehdll ska kunna tolereras ur tryckfrihetsrittslig syn-
punkt krivs att det inte ror sig om texter av uttryckligen 3sikts-
paverkande eller opinionsbildande karaktir. Enligt regeringen hade
de aktuella varnings- och informationstexterna den sakliga inrikt-
ning som krivdes (prop. 2010/11:65 s. 46).

Kravet pd informationens saklighet har dven aktualiserats vid lag-
stiftning som reglerar marknadsforing, bl.a. i samband med ind-
ringar i alkohollagstiftningen angiende informationstexter i annon-
ser 1 periodiska tidskrifter och vid inférandet av lagen (2013:1054)
om marknadsféring av modersmjolksersittning och tillskottsniring.

* Europaparlamentets och rddets direktiv 2009/48/EG av den 18 juni 2009 om leksakers sikerhet.
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I bida fallen hinvisade regeringen till lagradsuttalandet angdende var-
ningstexter pa tobaksforpackningar och ansdg att den aktuella infor-
mationen hade den sakliga inriktning som krivdes, trots att Lagridet
1 det sistnimnda fallet ifrdgasatte om formuleringen “amningen har
fordelar” fullt ut motsvarade kravet pd saklighet (prop. 2003/04:161
s. 51 och 52 resp. prop. 2013/14:17 s. 45).

I propositionen om marknadsféring av modersmjélksersittning,
som avsig att genomfora ett EU-direktiv,® uppkom dven andra frigor,
bl.a. om f6rbud mot viss marknadsféring och uppstillande av villkor
for den marknadsfoéring som ir tilliten. Regeringen konstaterade att
sddana bestimmelser kan vicka vissa tryck- och yttrandefrihetsritts-
liga frigestillningar nir det rér sig om framstillningar i grundlags-
skyddade medier. Regeringen konstaterade dock att det endast var i
de fall den féreslagna regleringen skulle komma 1 konflikt med grund-
lagsbestimmelserna som férbudet mot marknadsforing inte skulle
kunna uppritthillas och pdpekade att det ir en sjilvklar konsekvens
av tryck- och yttrandefrihetslagstiftningen att bestimmelser i lag
inte far tillimpas 1 den man de strider mot bestimmelser 1 grundlagarna.
Dirfér ansdgs det inte behova anges 1 lag att bestimmelserna inte ska
tillimpas i den utstrickning det skulle strida mot tryckfrihetsférord-
ningen eller yttrandefrihetsgrundlagen (prop. 2013/14:17 s. 39).

Flera tryckfrihetsrittsliga principer har ocksd aktualiserats 1 for-
handlingar angdende EU-reglering av humanlikemedel och veteri-
nirmedicinska likemedel. Exempelvis innehéller likemedelsdirek-
tivet’ detaljerade regler bl.a. om vilken information som ska finnas
med — och inte f&r finnas med — p4 likemedelstérpackningar och bi-
packsedlar (se bl.a. artiklarna 54-69). For att ett likemedel ska god-
kinnas och dirmed {3 siljas krivs att férpackningarna uppfyller dessa
krav. Det ir inte tillitet att sprida den tryckta férpackningen innan
likemedlet har godkints. Vidare reglerar direktivet marknadsféring
av likemedel, vilket som nimnts ovan kan vicka tryck- och yttrande-
frihetsrittsliga frigor. Regeringen har dock, p4 liknande sitt som i
propositionen om modersmjdlksersittning (se ovan) ansett att dessa
bestimmelser inte ska tillimpas om de stér i strid med tryckfrihets-

® Kommissionens direktiv 2006/141/EG av den 22 december 2006 om modersmjolksersitt-
ning och tillskottsniring och om dndring av direktiv 1999/21/EG.

7 Europaparlamentets och ridets direktiv 2001/83/EG av den 6 november 2001 om upp-
rittande av gemenskapsregler f6r humanlikemedel.
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forordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen (prop. 2005/06:70 s. 199
och 200).

P4 det veterinirmedicinska omridet har det tidigare direktivet,®
som hade minga likheter med likemedelsdirektivet, ersatts med en
forordning.” Ett omfattande och 1 vart fall i viss man framgingsrikt
férhandlingsarbete har lett till att firre konflikter uppstdr 1 forhal-
lande till tryckfrihetsférordningen in med det ursprungliga forslaget.
Foérordningen stiller dock krav som innebir att informationen pi
forpackningen ska granskas for att ett likemedel ska {3 slippas ut pd
marknaden. Férordningen ska tillimpas frin den 28 januari 2022.

12.5 Vad géller utanfér tryckfrihetsférordningens
tillampningsomrade?

For det fall att text och bild pd férpackningar skulle kunna regleras
utan beaktande av tryckfrihetsférordningens regler skulle yttrande-
friheten 1 dessa hinseenden i stillet skyddas av regeringsformens
regler, men dven av Europakonventionen och EU-stadgan (se kapitel 4
och 5).

Som har framgitt innebir regeringsformens regler att yttrande-
friheten kan inskrinkas genom vanlig lag om férutsittningarna for
detta ir uppfyllda. Vilka begrinsningar som tilldts i yttrandefriheten
far utanfor tryckfrihetsférordningens omrdde avgoras i varje enskilt
fall, utifrn proportionalitets- och intresseavvigningar. Detta inne-
bir ett 6kat beddmningsutrymme fér lagstiftare och domstolar och
ett ndgot mindre forutsigbart, men mer flexibelt och anpassnings-
bart skydd.

Det forhdllandet att ett yttrande inte omfattas av tryckfrihets-
férordningen fir ocksd andra konsekvenser (se kapitel 4). Exem-
pelvis har tryckfrihetsférordningens férbud mot hindrande &tgirder
inte ndgon motsvarighet i regeringsformen. Tryckfrihetsférordningens
censurforbud har inte heller nigon motsvarighet vilket innebir att
det 1 det enskilda fallet skulle i avgdras om det dr motiverat med en
férhandsgranskning av férpackningen med hinsyn till de regler som

¥ Europaparlamentets och ridets direktiv 2001/82/EG av den 6 november 2001 om upp-
rittande av gemenskapsregler {6r veterinirmedicinska likemedel.

? Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2019/6 av den 11 december 2018 om
veterinirmedicinska likemedel och om upphivande av direktiv 2001/82/EG.
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giller vid begrinsningar av fri- och rittigheter. Etableringsfriheten
saknar ocksd en direkt motsvarighet i regeringsformen.

Tobaksdirektivutredningen hade, inom ramen f6r sin bedémning
av huruvida det var mojligt att inféra neutrala tobaksférpackningar,
skil att beakta regeringsformens skydd fér niringsfriheten. Slut-
satsen var att intresset av att skydda folkhilsan vigde tyngre och att
det alltsd inte skulle vara i strid med niringsfriheten att inféra neu-
trala tobaksférpackningar (SOU 2016:14 s. 380).

Utredningen ansdg ocks3 att ett krav pa neutrala tobaksférpack-
ningar inte kom i konflikt med regeringsformens bestimmelse om
egendomsskydd. Vad gillde skyddet for enskilds dganderitt till egen-
dom som féljer av forsta tilliggsprotokollet den 20 mars 1952 till
Europakonventionen kom utredningen efter en proportionalitets-
bedémning fram till att samhillsintresset av att minska tobaksbru-
kets skadeverkningar borde viga 6éver. De inskrinkningar som ett
krav p& neutrala tobaksférpackningar innebir fick dirfér, enligt ut-
redningen, anses rymmas inom grinserna dven fér vad som ir tilldtet
enligt Europakonventionen (a. bet. s. 379 och 380).

Det ska i sammanhanget framhllas att 2018 ars tryck- och ytt-
randefrihetskommitté inte har till uppdrag att utreda frigan om neu-
trala férpackningar. Resonemangen har dock ind3 ett visst intresse
eftersom liknande frigor kan uppkomma om férpackningar undan-
tas frén tryckfrihetstérordningens omride. Bide nir det giller egen-
domsskyddet enligt Europakonventionen och niringsfriheten enligt
regeringsformen ir det emellertid friga om proportionalitetsbedom-
ningar i det enskilda fallet. Resultatet av en sidan avvigning skulle
forstds kunna bli ett annat om det motstiende intresset var svagare
in vad skyddet f6r folkhilsan ansdgs vara i tobaksfrigan.

12.6  Synpunkter fran naringsliv
och branschorganisationer

Kommittén har inhdmtat synpunkter frdn representanter for nir-
ingslivet och vissa branschorganisationer. De har framfért att det for
dem ir av storsta vikt att forpackningarna dven fortsittningsvis om-
fattas av tryckfrihetsférordningen. Aven om forpackningarna, i vart
fall konsumentférpackningarna, alltid har ett marknadsforingssyfte,
ger tryckfrihetstorordningen ett starkt skydd for niringsidkarnas
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yttrandefrihet som regeringsformen inte kan ge. Representanterna
pekar sirskilt pd att minga niringsidkare anvinder sig av s.k. livs-
stilskommunikation pa férpackningarna. Det handlar om att uttrycka
vad foretaget stir for, t.ex. 1 miljofrigor och sociala frigor. De beto-
nar ocks3 det starka skydd som tryckfrihetsférordningen ger for an-
vindningen av varumirken och andra immaterialrittsliga tillgdngar.
Over huvud taget anser de att niringsidkaren miste ha ritt att be-
ritta om sig sjilv och presentera sin vara p férpackningen Ett starkt
skydd kan uppmuntra innovation och introduktion av nya produk-
ter pd marknaden.

Vidare anser de att det inte finns ngra tillrickligt starka skal fér
att utdefiniera férpackningar frin tryckfrihetsférordningens tillimp-
ningsomride. Det motiveras bl.a. med att férpackningsytan redan
1 dag kan regleras till stora delar. Det enda som kan motivera ett
undantag for forpackningar skulle vara en vilja att inféra ett totalt
férbud mot egen utformning, dvs. helt neutrala férpackningar, vilket
branschen starkt vinder sig emot.

12.7 Overviaganden

Kommitténs bedémning: Tryckta férpackningar bor dven fort-
sittningsvis omfattas av tryckfrihetsférordningens tillimpnings-
omréde.

Vilken typ av information férekommer p3 férpackningar?

P4 forpackningar forekommer bdde text, bild och olika typer av
symboler och annan mirkning. Innehllet ir alltsd av varierande slag
men det har framhallits att 1 vart fall konsumentférpackningar alltid
har ett marknadsforingssyfte. Detta skulle kunna tala for att forpack-
ningar kan undantas frin tryckfrihetsférordningens skydd, eftersom
det har ansetts falla utanfor tryckfrihetsférordningens syfte att skydda
en niringsidkares ekonomiska intressen. Emellertid ir det endast
sddana framstillningar som dr av utpriglat kommersiell natur som
undantas enligt praxis. Annan marknadsféring och andra typer av
yttranden omfattas av tryckfrihetsférordningen om inte nigot annat
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materiellt undantag dr tillimpligt, t.ex. delegationsregeln om produkt-
information.

Aven om férpackningar frimst har andra syften 4n de som tryck-
frihetsforordningen frimst avser att skydda kan det alltsd pd for-
packningarna férekomma yttranden som omfattas av tryckfrihets-
forordningens indamil. Ett exempel kan vara s.k. livsstilskommu-
nikation som kan férekomma pd férpackningar, t.ex. information
om niringsidkarens engagemang i klimatfrgan eller sociala frigor.
Det kan ocks3 vara frdga om ren opinionsbildning, som nir politiska
partier liter trycka upp tablettaskar med politiska budskap. Det
skulle ocksd kunna vara frdga om en niringsidkare som sjilv vill ut-
trycka en politisk sikt pa férpackningen.

Det forekommer allts8 yttranden pd férpackningar som omfattas
av tryckfrihetsforordningens indamaél och fér vilka det dven fortsitt-
ningsvis kan anses motiverat med ett starkt grundlagsskydd.

Ar regeringsformens skydd tillrickligt?

Kommittén har emellertid stillt sig frégan om inte regeringsformens
skydd skulle vara tillrickligt f6r de yttranden pd férpackningar som
1 dag omfattas av tryckfrihetsforordningen.

Vid en jimforelse kan det konstateras att tryckfrihetsférordningen
och yttrandefrihetsgrundlagen innebir en mer forutsigbar reglering
in vad regeringsformens och Europakonventionens bestimmelser om
yttrandefrihet gor. Vilka begrinsningar som tilldts i yttrandefriheten
fir med utgdngspunkt i regeringsformen och konventionen avgoras
1 varje enskilt fall, vilket innebir ett 6kat bedémningsutrymme for
lagstiftare och domstolar. Detta gor lagstiftningen mer flexibel, vilket
1 minga sammanhang kan vara positivt. En reglering kan anpassas
efter det som regleringen avser, i stillet for att samma regelverk giller
for t.ex. tryckta servetter som for tryckta dagstidningar.

Det innebir dock ocksd mindre férutsigbarhet och att en begrins-
ning av yttrandefriheten kan ske genom ett enkelt riksdagsbeslut om
riksdagen anser att kraven for att begrinsa yttrandefriheten ir upp-
fyllda. Detta kan gora det mojligt f6r en majoritet i riksdagen att
inskrinka yttrandefriheten utifrin snabbt skiftande virderingar i sam-
hillet. Det finns alltsd en risk for att t.ex. tillfilliga politiska sving-
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ningar eller varierande dsikter om vad som ir hilsosamt eller inte kan
komma att pdverka vad som fir std eller inte fir std pd en forpackning.
Aven om en sidan inskrinkning miste vara férenlig med reger-
ingsformen och annan reglering, dven internationell sddan, kan det
konstateras att skyddet inte dr fullt lika starkt som tryckfrihetsfér-
ordningens. Det finns i och {6r sig minga fordelar med ett flexibelt
och anpassningsbart skydd men kommitténs bedémning ir att reger-
ingsformens skydd inte alltid ir en fullgod ersittare till tryckfri-
hetsférordningens. Detta méste beaktas vid bedémningen av om
férpackningar ska undantas fran tryckfrihetsférordningens skydd.

Vad skulle kunna motivera en férindring?

Som framgir av kommitténs direktiv har Sverige hittills, inom ramen
fér EU-samarbetet, lagt ned ett omfattande férhandlingsarbete pd
att se till att kraven som stills pd bl.a. férpackningar ska vara for-
enliga med tryckfrihetsférordningen. Detta har skett ocksa nir kraven
frin ett nationellt perspektiv i och for sig har framstitt som be-
rittigade. Det férhdllandet att grundlagsfrigorna far hogsta prioritet
kan innebira att andra frigor — som ocks3 ir av stor vikt f6r Sverige
— méste prioriteras ner, t.ex. skyddet f6r konsumenter.

Aven om undantaget for produktinformation kan antas minska
konfliktytorna med EU-ritten vad giller forpackningar kommer det
fortfarande kunna uppstd konflikter nir det dr friga om reglering av
produktinformation som inte omfattas av delegationsregeln eller nir
det inte ror sig om produktinformation eller saklig information éver
huvud taget. Oavsett vilken typ av information det r friga om finns
det inte heller nigon mojlighet att reglera hela forpackningsytan
eller utrymme for att férhandsgranska informationen. Sammantaget
innebir detta att situationer fortfarande kan uppkomma dir EU-rétten
stiller krav som ir svdra att forena med tryckfrihetsférordningen.

Sverige kommer alltsd dven fortsittningsvis kunna stillas infor
grundlagsrelaterade utmaningar vid férhandlingar om olika EU-ritts-
akter. Som har nimnts ovan rér det sig ofta om frigor som kan
tyckas gilla tryckfrihetstérordningens periferi och dir det kan vara
svart att fd forstdelse fr&n andra EU-linder for att foérpackningar
aktualiserar tryckfrihetsrittsliga frigor.
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Det kan ocksd sigas att fortroendet f6r grundlagsregleringen
dven med ett rent inhemskt betraktelsesitt riskerar att minska om
grundlagsskyddet omfattar foéreteelser som ligger ldngt frin kirn-
omrddet. Tryckfrihetsférordningens skydd bor 1 huvudsak omfatta
foreteelser som har betydelse for ett fritt meningsutbyte, en fri och
allsidig upplysning och ett fritt konstnirligt skapande. Ocksd mot
den bakgrunden kan behovet av tryckfrihetsférordningens skydd
for forpackningar ifrdgasittas. Forpackningar innehéller typiskt sett
avsevirt mindre av den typen av information in minga andra former
av tryckta skrifter.

Vad talar mot en forindring?

Ett undantag f6r férpackningar skulle emellertid innebira att dessa 1
yttrandefrihetsrittsligt hinseende behandlas annorlunda in andra
tryckta skrifter. Sidana yttranden som i dag omfattas av tryckfri-
hetstérordningens skydd skulle alltsi komma att behandlas olika
beroende pd om de framstills pd en tryckt forpackning eller i ett
annat tryckt medium. Detta skulle vara ett avsteg frin principen om
att det ir den teknik som ett yttrande framstills med som avgor det
formella tillimpningsomridet. Huvudregeln ir ju att alla yttranden
som ir framstillda med samma teknik ska omfattas av samma skydd.
Kommittén anser att detta rent principiellt talar emot att férpack-
ningar ska undantas frin tryckfrihetsférordningens tillimpnings-
omréde.

Ett undantag skulle ocksd, precis som andra undantag, kunna
medfora en risk for att fler typer av skrifter exkluderas frin tryck-
frihetsforordningens tillimpningsomrade och att grundlagens skydd
pd det sittet succesivt riskerar att urholkas.

Till det kommer att det inte ir sjilvklart hur begreppet forpack-
ning ska avgrinsas och definieras. Aven om en nirmare beskrivning
kan goras genom uttalanden i férarbetena ir det oundvikligt att situa-
tioner uppkommer dir det dr oklart om det ir friga om en forpack-
ning eller inte. Ett undantag f6r forpackningar skulle alltsd kunna f&
svarforutsigbara konsekvenser och riskera att bli mer lingtgdende in
avsett.

I sammanhanget ska ocksd framhallas att de undantag som finns
frdn det materiella tillimpningsomradet gor det mojligt att 1 timligen
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hog grad reglera férpackningarnas utformning. Delegationsbestim-
melsen om produktinformation ir dessutom relativt ny. Aven om
denna bestimmelse varken omfattar alla typer av information eller
medger undantag frin censur- och hindersférbuden finns det skil att
tro att delegationsbestimmelsen ytterligare kommer att minska kon-
flikterna mellan tryckfrihetsférordningen och EU-regleringen.

Kommitténs beddmning

Som har framgtt ovan finns det skil som talar {6r att forpackningar
inte bér omfattas av tryckfrihetsférordningen, diribland deras ofta
relativt svaga anknytning till opinionsbildning och dsiktspaverkan samt
de resurser som de kriver i EU-samarbetet. Med ett férpacknings-
undantag skulle konfliktytan bli mindre pd férpackningsomridet
och Sverige skulle med stérre auktoritet kunna framhaélla tryckfri-
hetstérordningens grundliggande syften inom dess kirnomride.
Riskerna skulle ocksd minska for att fortroendet for grundlagarna
sjunker nir tryckfrihetsférordningen omfattar skrifter som i huvud-
sak har andra syften dn de som avses 1 tryckfrihetsférordningen.

Det férekommer dock att férpackningar forses med sidana ytt-
randen som omfattas av tryckfrihetsférordningens syften. En kon-
sekvens av att exkludera forpackningar skulle bli att ett yttrande som
en niringsidkare framstiller bdde p4 en férpackning och i en tryckte
broschyr skulle behandlas olika, vilket bryter mot huvudregeln om
att yttranden som ir framstillda med samma teknik ska omfattas av
samma skydd. Kommittén ir inte 6vertygad om att detta dr en 6nsk-
vird ordning.

Dessutom ser kommittén risker f6r att en utmonstring av for-
packningar skulle kunna leda till mindre genomtinkrta regleringar av
forpackningsinformation som omfattas av tryckfrihetsférordningens
syften och f6r vilken det faktiskt kan anses motiverat med tryck-
frihetsférordningens skydd.

Ett undantag i tryckfrihetsférordningen skulle ocks3 riskera att
f3 spridningseffekter genom att dppna upp f6r en diskussion om vilka
andra foreteelser som kan sigas ligga i utkanterna av tryckfrihets-
férordningens indamal, vilket p8 sikt skulle kunna urholka utgdngs-
punkten att det dr tekniken snarare dn innehéllet som avgér tillimp-
ningsomradet. Ett undantag riskerar ocksd att bli otydligt, d3 det
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inte finns ndgon given definition av vad en férpackning ir. Till detta
kommer att forpackningars yta i relativt hg grad kan regleras redan
1 dag och att effekten av den nyligen inférda delegationsregeln dnnu
inte har utvirderats.

Sammanfattningsvis konstaterar kommittén att det visserligen 1
vissa hinseenden ir problematiskt att férpackningar omfattas av
tryckfrihetsférordningen men att skilen for att forindra den nu-
varande ordningen inte ir tillrickligt starka. Kommittén anser alltsd
att tryckta férpackningar dven fortsittningsvis ska omfattas av tryck-
frihetsforordningens tillimpningsomrade.

302



13 Vidaresandningsplikt for
tekniska tillaggstjanster

13.1 Uppdraget

Den s.k. vidaresindningsplikten syftar till att ge den som tar del av
tv genom ett kabel- eller ip-nit samma tillgdng till public service som
han eller hon skulle ha haft genom marknitet. Detta 8stadkoms genom
krav i radio- och tv-lagen pa vidaresindning av vissa tv-sindningar.
I dagsliget vidaresinds SVT1, SVT2, Kunskapskanalen och Barn-
kanalen/SVT24 med stdd av radio- och tv-lagens regler.

Vidaresindningsplikten utgor ett avsteg frin principen om etabler-
ingsfrihet f6r sindningar genom trdd. Stéd for detta finns 1 en dele-
gationsregel 13 kap. 2 § 1 YGL.

Som anges 1 kommitténs direktiv dr delegationsregeln formulerad
1 forhallande till program. Det framhills dock i direktiven att det
framstdr som naturligt att anse att yttrandefrihetsgrundlagens bestim-
melse ger utrymme dven for lagstadgade krav pd vidaresindning av
sddana tekniska tilliggstjinster som krivs {or att program ska goras
tillgingliga fér personer med funktionsnedsittning, sisom textning,
tolkning, upplist text eller liknande teknik. Det konstateras emeller-
tid att det inte dr sjilvklart att det forhéller sig sa.

Med hinvisning till att tjinster som syftar till att géra program
tillgingliga f6r personer med funktionsnedsittning kan ha stor bety-
delse f6r allminhetens méjligheter att tillgodogora sig en allsidig upp-
lysning anges 1 direktiven att det ir av stor vikt att det sikerstills att
yttrandefrihetsgrundlagen medger krav pd vidaresindning av sddana
tjanster. Kommitténs uppdrag i denna del dr dirfér att analysera om
yttrandefrihetsgrundlagen medger att det i lag stills upp krav pd
vidaresindningsplikt for tekniska tilliggstjinster for personer med
funktionsnedsittning. For det fall kommittén bedémer att sidana
krav inte medges ska forslag pd forfattningsindringar limnas.
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Aven betriffande andra tekniska tilliggstjinster in tillginglighets-
yinster har det konstaterats oklarheter i forhllande till yttrandefri-
hetsgrundlagens delegationsregel om vidaresindningsplikt. I kom-
mitténs direktiv nimns som exempel elektroniska programguider.
I denna del innefattar dock uppdraget inget krav pa forslag om grund-
lagsindringar om kommittén gor beddmningen att yttrandefrihets-
grundlagen hindrar vidaresindningsplikt. Kommittén ska i stillet ver-
viga om det finns skil att indra yttrandefrihetsgrundlagen s att krav
pd vidaresindning ska kunna stillas.

13.2 Tekniska tillaggstjanster
13.2.1 Tillganglighetstjanster

Tillginglighetstjinster ir tjinster som syftar till att géra program till-
gingliga f6r personer med funktionsnedsittning. Nedan beskrivs de
vanligaste tillginglighetstjinsterna.

Textning

Den vanligast férekommande tillginglighetstjidnsten ir textning. Tek-
niken innebir att svensk text som dterger vad som sigs i programmet
visas 1 bilden, vanligtvis 1 dess nederkant.

Textningen kan innebira antingen att ett program som sinds p
ett annat sprik forses med en dversittningstext eller att svenskt tal
3terges 1 en textremsa. Direktsinda program kan textas simultant,
s.k. direkttextning.

Textning av svenskt tal anvinds frimst av personer som ir déva
eller har nedsatt horsel, men kan dven vara till nytta t.ex. f6r personer
med svenska som andrasprdk och personer som har problem att for-
std talsprik.

Textningen kan vara 6ppen eller dold. Oppen text ir s.k. inbrind
text som alltid visas i tv-bilden och som alltsd inte kan viljas bort av
anvindaren. Dold text visas endast om anvindaren aktivt viljer att
se den.

Oversittningstexter ir for det mesta inbrinda i tv-bilden. I prin-
cip allt utlindskt tal 1 public service-féretagens férinspelade tv-pro-
gram oversitts 1 en inbrind textremsa.
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Textning av forinspelade program som sinds pd svenska 1 SVT
och UR visas genom sidan 199 1 text-tv. Detsamma giller SVT:s och
UR:s direkttextade program. Vid textning av svenskt tal dr det alltsd
frdga om valbar, dold textning som aktiveras av anvindaren.

Teckensprikstolkning

Teckensprikstolkning innebir att det talade spriket 6versitts till
teckensprak. I de flesta fall spelas teckensprikstolkningen in 1 for-
vig. Tolken klipps dd in 1 en ruta som syns pd en del av bildskirmen.
Vid direktsinda program kan talet simultantolkas t.ex. av en tolk
som i en studio foljer sindningen i realtid. Programmet sinds di med
tolken 1 bild.

Teckensprikstolkning anvinds frimst av déva och personer med
hérselnedsittning som anvinder teckensprdk for att kommunicera.
Aven vissa personer med kognitiva funktionsnedsittningar kan ha
nytta av teckensprikstolkning.

Teckensprakstolkning kan, beroende p4 teknisk 16sning, vara an-
tingen oppen eller dold. Vid 6ppen teckensprikstolkning ir pro-
grammet formixat och tolken syns hela tiden 1 bild. Vid dold tecken-
sprikstolkning anvinds en teknik dir en huvudvideo sinds i en kanal
och teckensprikstolken 1 en annan, varefter kanalerna mixas. Med
sddan teknik ir teckensprikstolkningen valbar.

SVT och UR anvinder i dagsliget en teknik som innebir att tol-
ken hela tiden syns 1 bild, dvs. en 6ppen form av teckensprikstolk-
ning. Det giller bide vid sindningar 1 marknitet och sindningar och
tillhandah3llanden 6ver internet. Forinspelade teckensprikstolkade
program parallellsinds, foretridesvis 1 SVT24.

Syntolkning

Syntolkning innebir att en berittarrdst beskriver vad som syns och
sker 1 bild. Syntolkning anvinds framfér allt av personer med syn-
nedsittning, men kan dven vara till nytta for personer med kognitiva
funktionsnedsittningar.

Syntolkning kan vara éppen eller dold. Vid 6ppen syntolkning ir
ljudspdret mixat med det vanliga ljudet och kan inte viljas bort. Med
dold syntolkning ligger ljudsparet separat och aktiveras av anvindaren.
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SVT sinder syntolkade program férmixade med originalljudet,
vilket innebir att tolkningen inte kan viljas bort. Den syntolkning
som SVT och UR anvinder 1 dagsliget ir alltsd att betrakta som éppen.
Programmen sinds parallellt, foretridesvis 1 SVT24.

Parallellsindning av syntolkade program innebir att programmen
ges eget kanalutrymme, vilket SVT och UR ser som vilmotiverat be-
triffande storre produktioner. Skulle det allminna stilla hégre krav
pd andelen syntolkade program, eller om public service-féretagen sjilva
skulle héja ambitionsnivén, ser dock foéretagen framfor sig att visst
programutbud skulle kunna sindas med syntolkning genom dold
teknik. Syntolkningen skulle 1 s fall liggas i ett separat ljudspr som
viljs aktivt av anvindaren.

Dold syntolkning fungerar inte 1 analoga kabel-tv-nit eftersom
dessa nit endast kan bira ett ljudspdr per programtjinst. Vissa ip-nit
och mindre kabelnit saknar ocksd i dagsliget tekniskt stod eller kapa-
citet for att distribuera extra ljudspér.

Upplist text

Upplist text innebir att eventuella textremsor och annan text lises
upp. Upplist text anvinds bl.a. av personer med synnedsittning och
av personer som har lis- och skrivsvarigheter.

Upplist text dr frimst avsedd {6r dversittningstextning men kan
anvindas dven vid inbrind text som syftar till att fértydliga t.ex. nir
ndgon talar dialekt.

Upplist text kan, beroende pd teknik, tillhandah&llas 6ppen eller
dold. Oppen upplist text innebir att ljudspiret har férmixats med
ursprungsprogrammet. Tjinsten dr dirmed inte valbar, utan den som
tar del av programmet hér ocksd den upplista texten. Vid dold upp-
list text kan anvindaren sjilv vilja ett extra ljudspér, ofta benimnt
NAR (Narrative), via menyinstillningar 1 tv-apparaten.

SVT och UR sinder upplist text i form av ett extra ljudspar. Upp-
lisningen sker genom ett automatiserat férfarande med en digital rost
som ordagrant liser upp texten.

Vissa operatorer sinder vidare ljudsparet separat, vilket innebir
att ljudspéret finns som ett tillval till ursprungsprogrammet och ir
tillgingligt via fjirrkontrollen. Andra operatorer vidaresinder ljud-
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sparet mixat med ursprungsprogrammet pa en egen kanalplats i sina
kabelnit.

Eftersom analoga kabel-tv-nit endast kan bira ett ljudspir per pro-
gramtjinst fungerar inte dold upplist text i dessa nit. Dessutom har
vissa ip-nit och en del mindre kabelnit en teknisk utformning som
inte medger vidaresindning av upplist text. Den som tar del av tv via
ett sddant nit kan alltsd inte ta del av tillginglighetstjinsten upplist
text.

13.2.2 Andra tekniska tillaggstjanster

Det finns dven tekniska tilliggstjinster med andra syften dn att ill-
gingliggdra programutbudet f6r personer med funktionsnedsittning.
I kommitténs direktiv nimns som exempel s.k. elektroniska pro-
gramguider. Kommittén har dven identifierat tjinster som syftar till
att uppmirksamma och mojliggéra aktivering av innehall som finns
tillgingligt via 6ppna internet.

Elektroniska programguider

En elektronisk programguide ir en tjinst som innebir att program-
tablder visas pd skirmen. Tablderna innehller information om p3-
gdende och kommande tv-program frin samtliga programféretag i
respektive operatdrs tv-utbud. Information om tv-kanaler och tjins-
ter samlas och sorteras i menysystem som tittaren ndr genom knapp-
tryck pd sin fjirrkontroll.

SVT och UR har inga egna programguider. Dessa utformas i stillet
av operatdrerna. Det har inte heller framkommit att det finns nigon
avsikt hos SVT eller UR att utveckla elektroniska programguider.

Tjanster som mojliggor aktivering av innehdll som finns
tillgingligt via 6ppna internet

P& marknaden finns dven tjdnster vars syfte ir att uppmairksamma
tittaren pd och mojliggéra aktivering av innehdll som finns tillging-
ligt via 6ppna internet. Ett exempel pd en sidan tjinst ir s.k. HbbTV.
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HbbTV stdr f6r Hybrid Broadcast Broadband TV och ir en funk-
tion som mdjliggdr for tv-tittaren att under pdgdende linjir sindning
nd internetbaserat innehall pd ett enkelt sitt via fjirrkontrollen. For
att tittaren ska kunna ta del av HbbTV behovs en linjir tv-anslut-
ning, en internetbaserad tv-apparat (smart-tv) och en internetupp-
koppling.

HbbTV gors tillginglig genom en signalering som det sindande
programféretaget sinder ut tillsammans med tv-kanalen. Signaleringen
innehiller en webb-adress som medfér att tittaren pd sin skirm under
sindning fir ett tecken, t.ex. en rdd symbol, som indikerar att en
tilliggstjianst finns att tillgd om tittaren trycker pd den réda knappen
pa fjirrkontrollen. Genom knapptryckningen aktiveras tjinsten via
internetuppkopplingen. Det aktiverade innehillet kan exempelvis
utgdras av textning, tolkning eller upplist text eller avse komplette-
rande information till programmet, sdsom statistik eller annan in-
formation. Tjinsten kan ocksd anvindas for olika interaktiva for-
faranden for den som tittar pd programmet, t.ex. att kunna rosta pd
olika deltagare.

Myndigheten {ér press, radio och tv har i en rapport frdn 2016
angett att HbbTV-tjinster inte har haft den utveckling som tidigare
forutspitts utan att de interaktiva och kompletterande l6sningarna
i stillet ofta har inférts som webb- och mobillésningar." SVT har
dock framfort att man f6r nirvarande utvecklar en HbbTV-tjinst som
ska ge teckensprikiga tv-tittare mojligheter att aktivera teckenspriks-
tolkning av program som sinds linjirt med hjilp av videostrémmar
skapade for publicering 1 SVT Play. Det finns 1 dagsliget inga planer
hos SVT pd att forse HbbTV-funktionen med t.ex. spel eller annan
programkopplad interaktivitet.

Om SVT ska kunna anvinda HbbTV-signalering och tjinsten ska
kunna anvindas av den som tar del av tv via ett ip- eller kabelnit krivs
att HbbTV-signaleringen vidaresinds.

! Myndigheten fér press, radio och tv:s rapport Vidaresindningsplikten, utrymmet fér lokala
kabelsindarorganisationer samt tillging och upptickbarhet i1 onlinemiljs, dnr 16/01858 s. 65.
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13.3  Gallande ratt
13.3.1 Vidaresdndningsplikt
Yttrandefrihetsgrundlagen

For sindningar genom trdd giller etableringsfrihet (3 kap. 1 § YGL).
Etableringsfriheten ger inte bara en ritt for programféretag att sinda
program utan innefattar dven en ritt f6r nitinnehavare och opera-
torer att sinda andras program. Med operatdr avses vanligen ett
foretag som sitter thop olika paket med programtjinster (kanaler)
som erbjuds hushéllen. Kabel-tv, som distribueras via kablar som in-
stallerats 1 byggnader, och ip-tv, som distribueras digitalt 6ver ett ip-
nitverk via ADSL eller fiber, ir exempel pa tv som sinds genom trid.

Av etableringsfriheten f6ljer att det bara fir stillas upp krav som
har stdd 1 yttrandefrihetsgrundlagen. Ett sddant uttryckligt stod
finns f6r s.k. vidaresindningsplikt (iven kallad must carry-skyldighet).

Yttrandefrihetsgrundlagens utrymme for vidaresindningsplikt kom-
mer till uttryck pd sd sict att det i yttrandefrihetsgrundlagen foreskrivs
att etableringsfriheten for sindningar genom trdd inte hindrar att det
1 lag meddelas foreskrifter om skyldighet f6r nitinnehavare att ge
utrymme {6r vissa program 1 den utstrickning det behévs med hin-
syn till allminhetens intresse av tillgdng till en allsidig upplysning
(3kap.2§1).

I 3 kap. 5 § YGL anges att det som foreskrivs om begrinsningar
av grundliggande fri- och rittigheter 1 2 kap. 21-23 §§ RF giller 1
friga om de begrinsningar i ritten att sinda program som avses i
3 kap. 2-4 §§ YGL. Det innebir att lagstiftning som meddelas med
stdd av bl.a. utrymmet {6r vidaresindningsplikt miste uppfylla reger-
ingsformens krav fér begrinsningar av grundliggande rittigheter.
Lagstiftningen ska alltsd tillgodose indamdl som ir godtagbara 1 ett
demokratiskt samhille och begrinsningen fir inte g8 utéver vad som
ir nodvindigt med hinsyn till det indamal som har féranlett den.
Inte heller fir regleringen stricka sig s lingt att den utgér ett hot
mot den fria dsiktsbildningen sdsom en av folkstyrelsens grundvalar.
Begrinsningen fir dessutom inte goras enbart pd grund av politisk,
religids, kulturell eller annan sidan dskddning.
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Regler om vidaresindningsplikt

Foreskrifter 1 lag om vidaresindningsplikt finns i 9 kap. radio- och
tv-lagen. Reglerna ir inrittade med stdd av det s.k. USO-direktivet,
som innehiller regler om elektroniska kommunikationsnit och kom-
munikationstjinster.’

USO-direktivet har numera ersatts av ett direktiv om inrittande
av en europeisk kodex for elektronisk kommunikation.” I kodexen
finns regler motsvarande de som tidigare har gillt angdende utrym-
met for medlemsstaterna att férordna om regler om vidaresind-
ningsplikt. Nytt dr dock att det anges sirskilt att tjinster for att ge
slutanvindare med funktionsnedsittning limpligt tilleride och ”data
som stoder uppkopplade tv-tjinster och EPG:er” far bli foremal for
vidaresindningsplikt (se artikel 114). Data som stéder uppkopplade
tv-tjinster kan t.ex. vara HbbTV medan EPG:er ir elektroniska pro-
gramguider.

Syftet med reglerna om vidaresindningsplikt ir att sikerstilla att
den som bor 1 en fastighet som ir ansluten till kabel-tv har tillgdng
till samma programutbud som personen skulle ha haft om fastig-
heten inte hade varit ansluten till ett kabelnit (se prop. 1984/85:199
s. 38, prop. 1995/96:160 s. 125 och prop. 2004/05:105 s. 16).

Rent konkret innebir vidaresindningsplikten att innehavare och
operatorer av kabelnit och ip-nit dr skyldiga att sinda vidare fyra av
SVT:s programtjinster till dem som bor 1 en fastighet, vanligen ett
flerfamiljshus, som ir anslutet till ett kabel- eller ip-nit f6r mottag-
ning av tv. Genom dessa krav ges hushallen tillgdng till SVT1, SVT2,
Kunskapskanalen och Barnkanalen/SVT24. Bestimmelsen ir vites-
sanktionerad.

I forarbetena motiveras reglerna om vidaresindningsplikt med att
det finns ett starkt allmint intresse av att befolkningen 1 hela landet
nds av det programutbud som sinds i allminhetens tjinst och som
finansieras av radio- och tv-avgiften (numera public service-avgiften).
Det anges ocksd att ordningen med vidaresindningsplikt frimjar
yttrandefrihet och informationsfrihet och ger hushéllen tillging till
ett mangsidigt programutbud som under krav pd bl.a. saklighet och

2 Europaparlamentets och ridets direktiv 2002/22/EG av den 7 mars 2002 om samhillsom-
fattande tjinster och anvindares rittigheter avseende elektroniska kommunikationsnit och
kommunikationstjinster, se dven prop. 2009/10:115 s. 193.

3 Europaparlamentets och rddets direktiv (EU) 2018/1972 av den 11 december 2018 om in-
rittande av en europeisk kodex for elektronisk kommunikation.
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opartiskhet tar hinsyn till olika 8ldersgruppers behov, intresset av
att spegla kulturell mingfald, behoven hos personer med funktions-
nedsittning och andra samhillsviktiga intressen (prop. 2004/05:105
s. 16 och 17).

Att reglerna om vidaresindningsplikt dr begrinsade till trddsind-
ningar beror pj att trddsindningen ofta utgér en nédvindig link mellan
den ursprungliga utsindningen och de boende i de anslutna fastig-
heterna. Detta begrinsar mojligheterna f6r de boende att ta emot tv-
sindningar p8 annat sitt. Nir det giller satellitsindningar och sind-
ningar i marknitet fér radio och tv begrinsas inte valméjligheterna
pa samma sitt (a. prop. s. 19).

Det ir den som iger eller pd annat sitt férfogar dver ett nit som
ska se till att de boende 1 de anslutna hushéllen kan ta emot sind-
ningarna (9 kap. 1 § f6rsta stycket radio- och tv-lagen). Det behéver
inte vara samma aktdr som dger nitet som ocksd har utrustningen
for att ta emot och sinda signalen. I de flesta fall ir det den operatér
som faktiskt forfogar 6ver nitet som ir den som ska vidaresinda
SVT:s programtjinster.

De vidaresindningspliktiga sindningarna ska kunna tas emot utan
kostnad fér sjilva mottagningen (9 kap. 1 § tredje stycket radio- och
tv-lagen). Det innebir att en operatér inte fir ta ut nigon avgift fér
public service-utbudet vid sina obligatoriska vidaresindningar. En ski-
lig avgift for att ticka kostnaden f6r servicen av nit och for korthan-
tering kan diremot tas ut.

Myndigheten {6r press, radio och tv fir, om det finns sirskilda
skil, 1 enskilda fall besluta om undantag frin vidaresindningsplikten,
antal kanaler som ska vidaresindas och den teknik som ska anvindas
(9 kap. 7 § radio- och tv-lagen). Undantag kan enligt f6érarbetena
exempelvis meddelas fér en nytillkommen kanal om det behovs visst
uppskov med forpliktelsen for att géra tekniska omstillningar. Aven
nitinnehavare med f kanaler eller med nit av mindre omfattning
nimns som exempel pd aktdrer som kan medges undantag frin
vidaresindningsplikt (prop. 1991/92:53 s. 56).

Den som inte f6ljer bestimmelserna om vidaresindningsplikt far
enligt 17 kap. 11 § radio- och tv-lagen meddelas de foreligganden
som behovs f6r att bestimmelserna ska efterlevas. Sidana foreliggan-
den beslutas av Myndigheten fér press, radio och tv och fir férenas
med vite.
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Regeringen har numera foreslagit att dven sokbar text-tv ska om-
fattas av den lagstadgade vidaresindningsplikten, under forutsitt-
ning att sindningen omfattas av villkor om opartiskhet och saklighet
(prop. 2019/20:168 s. 143).

13.3.2 Krav pa tillginglighetstjanster
Yttrandefrihetsgrundlagen

Som har framgitt skiljer yttrandefrihetsgrundlagen mellan sind-
ningar genom trdd och sindningar pd annat sitt. Med sindningar pd
annat sitt avses bl.a. sindningar genom marknitet f6r radio och tv
och sindningar via satellit. Medan etableringsfrihet giller fér sind-
ningar genom trid kan sindningar pd annat sitt bli féremal f6r krav
pd sindningstillstdnd och villkor for sindningarna.

Villkorsutrymmet {6r sindningar pd annat sitt in genom trdd inne-
bir att krav kan stillas pd att hela eller delar av ett programforetags
utbud 1 marknitet eller via satellit ska goras tillgingligt for personer
med funktionsnedsittning genom t.ex. textning, tolkning, upplist
text eller liknande teknik.

Aven nir det giller sindningar genom trid medges krav p4 till-
ginglighetstjinster. Utrymmet ir, liksom betriffande vidaresind-
ningsplikten, formulerat som en delegationsbestimmelse. Innebér-
den ir att etableringsfriheten for sindningar genom trdd inte hindrar
att det 1 lag meddelas foreskrifter om skyldighet f6r programféretag
att gora sina program tillgingliga for personer med funktionsned-
sittning genom textning, tolkning, upplist text eller liknande teknik
(3 kap. 2§ 4 YGL).

Delegationsbestimmelsen om tillginglighetstjinster tillkom efter
forslag frin Yttrandefrihetskommittén. Det kan noteras att tilliggs-
yinsterna beskrivs som tekniker 1 bestimmelsen, vilket var en viktig
utgingspunkt for Yttrandefrihetskommittén. Kommittén uttalade i
sammanhanget att det idr en visentlig skillnad mellan en skyldighet
att forse sindningar med tekniska hjilpmedel och en skyldighet att
sinda program vars inneh8ll ir sirskilt anpassat till personer med
funktionsnedsittning (som t.ex. nyhetssindningar som har anpassats
till personer med kognitiva funktionsnedsittningar). Enligt Yttrande-
frihetskommittén kunde den férstnimnda skyldigheten inte anses
rora yttrandets innehdll s linge det enbart ir friga om ett tekniskt
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hjilpmedel. Bestimmelsen formulerades mot denna bakgrund med
det uttryckliga syftet att endast vara tillimplig pd tekniska hjilp-
medel (SOU 2009:14 s. 269 och 270).

Den 1 januari 2019 utvidgades den nu aktuella delegationsbestim-
melsen till att ocksd omfatta s.k. bestill-tv. Med bestill-tv avses en
janst dir en leverantdr av medietjinster 1 informations-, underhall-
nings- eller utbildningssyfte tillhandahiller allminheten tv-program
med hjilp av elektroniska kommunikationsnit. Tillhandahillandet
ska ske pd begiran av anvindaren, vid en tidpunkt som anvindaren
viljer och frdn en katalog med program som leverantdren har valt ut
(3 kap. 1 § 3 radio- och tv-lagen). Programforetagens playtjinster och
plattformar som Netflix och HBO ir att betrakta som tjinster for
bestill-tv.

Regler om krav pa tillginglighetstjinster

Bestimmelser om krav pd att gora innehdll tillgingligt for personer
med funktionsnedsittning finns i 5 kap. 12 § radio- och tv-lagen. Av
paragrafen foljer att en leverantér av medietjianster som tillhanda-
héller tv-sindning, bestill-tv eller sokbar text-tv pd ndgot annat sitt
in genom trdd ska utforma tjinsten pd ett sddant sitt att den blir
tillginglig f6r personer med funktionsnedsittning genom textning,
tolkning, upplist text eller liknande teknik. Detta giller dven en leve-
rantdr av medietjinster som tillhandahiller tv-sindning eller sokbar
text-tv genom trdd. Vid bestimmande av hur och i vilken omfattning
ydnsten ska goras tillginglig for personer med funktionsnedsittning
ska leverantdrens finansiella forutsittningar och den tekniska utveck-
lingen av tillginglighetstjinster beaktas.

Bestill-tv 1 trdd omfattas inte 1 dagsliget av radio- och tv-lagens ut-
rymme for krav pd tillginglighetstjinster. Mot bakgrund av den utvidg-
ning av yttrandefrihetsgrundlagens delegationsbestimmelse till bestill-
tv som tridde i kraft den 1 januari 2019 har dock regeringen foreslagit
motsvarande utvidgning i radio- och tv-lagen (prop.2019/20:168
s.76).

Det ir regeringen som beslutar om krav p4 tillginglighetstjinster
1 férhéllande till public service-féretagen medan Myndigheten fér
press, radio och tv beslutar om krav gentemot andra programféretag
(5 kap. 12 § radio- och tv-lagen). Sidana beslut ska gilla f6r viss tid.
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Den som inte foljer ett beslut om tillginglighetstjinster fir
meddelas de féreligganden som behdvs i enskilda fall f6r att beslutet
ska efterlevas. Ett foreliggande far, liksom vid brister 1 vidaresind-
ning, férenas med vite och beslutas av Myndigheten {6r press, radio
och tv (17 kap. 11 § radio- och tv-lagen). Regeringen har foreslagit
att vitessanktionen fr.o.m. den 1 december 2020 ska ersittas med ett
utrymme for att pdfora den som inte foljer ett beslut om tillging-
lighet en sirskild avgift (prop. 2019/20:168 s. 82).

Nirmare om kraven p3 tillginglighet {6r personer
med funktionsnedsittning

Det ir alltsd regeringen som beslutar om krav pd tillginglighets-
yinster 1 férhillande tll public service-féretagen (5 kap. 12 § radio-
och tv-lagen). I det nu gillande beslutet anges bl.a. att samtliga icke
direktsinda program ska vara textade. Andelen textade direktsinda
program ska uppgd till 70 procent under 2020 och till 75 procent
under 2021 och 2022. Vidare ska 4,5 procent av programmen vara syn-
tolkade under 2020. Motsvarande siffra f6r 2021 och 2022 ir 5 procent
respektive 5,5 procent. Samma krav giller for teckensprikstolkning.
Tjinsten upplist text ska erbjudas i alla icke direktsinda program
med dversittningstext 1 SVT:s samtliga programtjinster och i utbudet
av UR:s program 1 SVT:s programtjinster.*

Skyldigheten avser SVT:s och UR:s samlade programutbud 1
SVT:s samtliga programtjinster som sinds i marknitet, via satellit och
genom trdd, med undantag fér de programtjinster som ir parallell-
sindningar i hd-kvalitet av andra programtjinster. Fordelningen av
tillgingliggdrandet mellan olika programtjinster fir avgoras av SVT
respektive UR efter diskussion med berérda brukarorganisationer
och med beaktande av aktuella milgruppers behov, bla. nir det
giller vilka program som tillgingliggérs.

Aven andra programféretag in public service-féretagen omfattas
av krav pd att helt eller delvis f6rse programutbudet i marknitet med
tillginglighetstjinster.

Exempelvis har TV4 AB under perioden 1 juli 2019-30 juni 2020
haft att texta hela sitt programutbud av foérinspelade program pad

* Regeringens beslut den 5 december 2019, Krav p3 tillginglighet till tv-sindningar fér per-
soner med funktionsnedsittning fér Sveriges Television AB och Utbildningsradion AB
(Ku2019/01605/MD och KU2019/0212/MD).
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svenska f6r programtjinsterna TV4, Sjuan och TV12. Av de direkt-
sinda programmen pd svenska har kravet varit textning av 55 pro-
cent av programmen. Krav pd syn- respektive teckensprikstolkning
har stillts f6r 4 procent av programutbudet pé svenska. Av program-
men med Oversittningstext har motsvarande siffra varit 2 procent
for tillginglighetstjinsten upplist text. Kravet har varit att tillging-
liggérandet ska ske i marknitet, via satellit och genom trdd, dvs. pd
samtliga plattformar som erbjuds. TV4 AB har, med beaktande av de
aktuella milgruppernas behov, haft att avgéra den nirmare fér-
delningen mellan dessa plattformar. Ett visst tillgingliggérande har
dock krivts linjirt pd alla plattformar. Skyldigheten har inte omfattat
bestill-tv.’

For ett antal sirskilt uppriknade programféretag har i stillet gille
att tillgingligheten till tv-sindningar pd svenska till personer med
funktionsnedsittning ska frimjas for vissa uppriknade program-
gdnster som sinds 1 marknitet, via satellit eller genom trdd. Kravet
har varit att frimjandet ska ske genom textning, teckensprikstolk-
ning, syntolkning, upplist text eller liknande teknik. Anvindning av
tekniken upplist text f6r program pd andra sprik in svenska med
svensk oversittningstext har ocksd godkints som ett frimjande. De
berérda programféretagen har sjilva fitt avgora vilken eller vilka av
teknikerna som ska anvindas och pd vilken eller vilka plattformar samt
1vilken nirmare omfattning tillgingliggérande ska ske. Skyldigheten
har inte omfattat bestill-tv.*

13.3.3 Tidigare dvervaganden

Frigan om vidaresindningsplikt fér tillginglighetstjinster har tidi-
gare varit foremdl f6r 6verviganden 1 olika sammanhang.

Radio- och TV-lagsutredningen féreslog 1 delbetinkandet Must
carry (SOU 2003:109) en vidaresindningsplikt som omfattade bl.a.
tillginglighetstjinster (s. 82-85). I det efterféljande lagstiftnings-
irendet angav regeringen att man avsig att ta stillning till frigan om
lagreglering av tilliggstjinster efter det att Radio- och TV-lagsutred-
ningen redovisat sina férslag och éverviganden avseende interaktiva
rundradiotjinster (prop. 2004/05:105 s. 27). Aven i ett senare lag-

® Myndigheten fér press, radio och tv:s beslut den 29 juni 2016 (dnr 16/01344), férnyad prov-
ning i beslut den 20 juni 2019 (dnr 19/01849).
¢ A. beslut, férnyad prévning i beslut den 20 juni 2019 (dnr 19/01848).
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stiftningsirende angavs att regeringen avsig att dterkomma i frigan
(prop. 2009/10:115 s. 198 och 199).

Dévarande Radio - och TV-verket samt Myndigheten fér press,
radio och tv (tidigare Myndigheten f6r radio och tv) har vid flera
tillfallen pd uppdrag av regeringen utrett frigor roérande vidaresind-
ningspliktens omfattning och tillimpning.’

Myndigheternas uppfattning har dterkommande varit att tillging-
lighetstjinster som hér till public service-féretagens programutbud
bér omfattas av vidaresindningsplikt. Mot bakgrund av att det har
ansetts tveksamt bl.a. om tekniska tillginglighetstjinster kan anses
omfattade av yttrandefrihetsgrundlagens programbegrepp har nigra
forslag till lagstiftning emellertid inte limnats.

13.4  Synpunkter fran funktionsrattsrérelsen,
operatérer och natinnehavare

Vid samrdd med foretridare f6r funktionsrittsrorelsen respektive
for operatorer och nitinnehavare har kommittén inhimtat synpunk-
ter betriffande vidaresindning av tillginglighetstjinster och andra
tekniska tilliggstjinster.

13.4.1 Funktionsrattsrorelsen

Enligt funktionsrittsrorelsen finns det i dagsliget stora problem med
vidaresindning av tillginglighetstjansten upplist text. Aven nir det
giller textning av svenskt tal ir vidaresindningen forenad med sva-
righeter. Rent allmint framhéller funktionsrittsrérelsen foljande tre
forutsittningar som avgorande for att deras mélgrupper ska kunna till-
godogora sig programinnehdll med stdd av tillginglighetstjinster.

o Tillginglighetstjinsterna miste vidaresindas.

e Teknisk utrustning som tv-apparater och s.k. set top-boxar be-
hover stédja mottagning av tjinsterna.

7 Radio- och TV-verkets rapport Vidaresindning i kabelnit (dnr 926/2008), Myndigheten fér
radio och tv:s rapport Vidaresindningsplikt f6r tv-sindningar genom trid (dnr 11/00784), och
Myndigheten fér press, radio och tv:s rapport Vidaresindningsplikten, utrymmet fér lokala
kabelsindarorganisationer samt tillging och upptickbarhet i onlinemiljé (dnr 16/01858).
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e Bide den tekniska utrustningen och tillginglighetstjinsterna be-
hover vara enkla att installera och anvinda.

Utgingspunkten bor enligt funktionsrittsrorelsen vara en reglering
som ir plattformsoberoende och som tar hojd for den tekniska ut-
vecklingen. Oavsett om en anvindare tar del av tv via internet, mark-
nitet, satellit eller genom ett kabel- eller ip-nit ska han eller hon kunna
ta del av bdde utbud och ullhérande tillginglighetstjanster. Det ska
inte heller krivas av en person med funktionsnedsittning att han
eller hon betalar fér utrustning eller abonnemang som annars inte
hade behovts.

Vidare ifrdgasitter funktionsrittsrorelsen att en eventuell utvid-
gad vidaresindningsplikt for tillginglighetstjinster ska begrinsas till
public service-féretagens programutbud. Detta med hinvisning till
att iven kommersiella programforetag har krav pa sig att forse delar
av utbudet med tillginglighetstjinster. Att sidana krav har stéd 1 ytt-
randefrihetsgrundlagen utan att grundlagen samtidigt medger en regler-
ing som sikerstiller att tillginglighetstjinsterna nir alla tittare ir
enligt funktionsrittsrorelsen ett uttryck for en skevhet i regleringen.

13.4.2 Operatorer och natinnehavare

Operatérer och nitinnehavare anser att frigor som ror vidaresind-
ningsplikt méste ses i ljuset av de férhillanden som ridde vid vidare-
sindningspliktens inférande. Regleringen tillkom i en tid d& boende
1 flerfamiljshus med kabel-tv saknade mgjlighet att ta del av tv pd
annat satt.

Den som bor 1 ett hushdll som ir anslutet till ett kabel- eller ip-
nit kan numera ansluta sig till ett effektivt bredband och med en
smart-tv ta del av public service-féretagens programutbud via inter-
net. Dirmed utgor vidaresindningsplikten i allminhet och eventuella
utvidgningar i synnerhet ett oproportionerligt ingrepp 1 etablerings-
friheten.

Operatérer och nitinnehavare menar ocksi att en utvidgad vidare-
sindningsplikt, sdvil for tillginglighetstjinster som fér andra till-
liggstjinster, skulle orsaka betydande kostnader eftersom frekvens-
utrymme tas i ansprak som annars hade kunnat anvindas fér betal-
tjanster. Dessutom kan anpassning behéva ske av niten, vilket med-
for kostnader for sdvil inkop som installation av utrustning. Det kan
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ocksd krivas anpassning av mottagarutrustningen, t.ex. av opera-
tdrernas set top-boxar.

Nir det giller HbbTV specifikt sd framhéller operatérer och nit-
innehavare att samma utrustning krivs for att ta del av HbbTV som
for att ta del av SVT:s programutbud och tllginglighetstjinster dver
internet — ett internetabonnemang och en smart-tv. Dirmed menar
de att krav pd vidaresindning ir obehévligt. Ett sddant krav skulle
dessutom ge SVT konkurrensférdelar gentemot andra program-
foretag, eftersom HbbTV kan anvindas f6r interaktiva informations-
och underhllningsfunktioner, vilket ir attraktivt dven fér kommer-
siella medier.

13.5 Overviaganden och forslag

13.5.1 Det befintliga utrymmet fér vidaresandningsplikt

Kommitténs bedomning: Yttrandefrihetsgrundlagen medger vidare-
sindningsplikt for tillginglighetstjinster.

Tjinster som syftar till att uppmirksamma och mojliggora
aktivering av inneh3ll som finns tillgingligt via dppna internet
omfattas diremot inte av yttrandefrihetsgrundlagens delegations-
bestimmelse om vidaresindningsplikt.

I 6vrigt far tekniska tilliggstjinster bedémas fran fall till fall
utifrin forutsittningarna i det enskilda fallet.

Vidaresindningsplikt f6r program

Kommitténs uppdrag ir att analysera om krav pd vidaresindning av
tillginglighetstjinster och andra tekniska tilliggstjinster kan stillas
med stéd av yttrandefrihetsgrundlagens delegationsbestimmelse om
vidaresindningsplikt. Bedéms yttrandefrihetsgrundlagen hindra krav
pd vidaresindning ska dndring av grundlag foresl3s sdvitt avser till-
ginglighetstjinster. For andra tekniska tilliggstjanster ska kommittén
overviga om det finns skil att medge lagstadgad vidaresindningsplikt.

Som har framgitt ir en grundliggande forutsittning for att en
tjinst ska omfattas av yttrandefrihetsgrundlagens utrymme f6r krav
pd vidaresindning att tjinsten ir att betrakta som ett program i ytt-
randefrihetsgrundlagens mening. Det ir nimligen bara f6r program
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som vidaresindningsplikt kan foreskrivas. En inledande friga ir allts3
1 vilken mén ullginglighetstjinster och andra tekniska tilliggstjinster
kan anses omfattas av yttrandefrihetsgrundlagens programbegrepp.

Kan tillginglighetstjinster utgora program?

Fram till den 1 januari 2019 anvindes begreppet radioprogram som
en beskrivning av innehéllet i bl.a. ljudradio och tv. Numera anvinds
1 stillet ordet program. Nigon dndring i sak var inte avsedd.

I 1 kap. 2 § YGL anges att med program avses innehillet 1 ljud-
radio, tv eller andra sddana 6verféringar av ljud, bild och text som
sker med hjilp av elektromagnetiska vigor samt innehillet 1 offent-
liga uppspelningar ur en databas.

Enligt kommitténs mening ligger det nira till hands att betrakta
tillginglighetstjinster som textning, tolkning, upplist text och lik-
nande teknik som tekniska hjilpmedel. Det ir dock inte givet att ett
sddant synsitt utesluter att tjinsterna samtidigt kan betraktas som
program i yttrandefrihetsgrundlagens mening. Sékbar text-tv har
t.ex. beddmts kunna omfattas av yttrandefrihetsgrundlagens skydd
och didrmed av grundlagens programbegrepp (se SOU 1983:70 s. 120,
prop. 1990/91:64 s. 67, SOU 1997:49 s. 173 och 174, SOU 2019:39
s. 407 samt prop. 2019/20:168 s. 144). Avgorande f6r om det som
tillhandah8lls i en tjinst omfattas av grundlagens programbegrepp torde
snarare vara om tjinsten kan anses ha ett inneh3ll, antingen sjilvstin-
digt eller som en del av innehéllet 1 det program som tjinsten avser
att tillgingliggora.

Savitt avser tillginglighetstjinster kan i det hinseendet f6ljande
noteras.

Det ir inte sjilvklart vad som ska anges i en textremsa eller hur
en programsekvens ska tolkas. Nir det t.ex. giller textning av svenskt
tal s& gors textningen manuellt och f6r att underlitta lisningen ute-
limnas ofta overflodiga ord. Ordfoljden kan ocksd dndras om det
behovs for att dka forstdelsen av det som sigs eller for att textremsan
ska rymmas i tv-rutan. Vid direkttextning kan det férekomma dnnu
storre avvikelser frin det som faktiske sigs, eftersom textningen sker
simultant.

Aven en versittningstext utformas utifrin en subjektiv bedom-
ning av vad som ska dterges. Dels ska det som sigs 6versittas till
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svenska, dels kan dversittningen behdva kortas ner for att 3 plats i
textrutan. Aven teckensprikstolkning innefattar ordval och menings-
byggnader som inte alltid ir sjilvklara. Nir det giller syntolkning
krivs ofta i innu hogre grad subjektiva avvigningar kring vad av ett
skeende 1 bild som ska beskrivas och hur det ska uttryckas.

Nir ett tv-program kompletteras med en textremsa, en tolkning
eller en ljudfil med upplist text pdverkas alltsd upplevelsen av pro-
grammet. Att det inte dr friga om forutbestimda och ordagranna
dtergivanden innebir att den som tar del av en tillginglighetstjinst
kan ha synpunkter pd det som férmedlas. Det kan t.ex. gilla en 6ver-
sittningstext eller teckensprikstolkning som tittaren menar dr miss-
visande eller vinklad, eller krittk mot ordvalen 1 en syntolkning.
Kritik kan alltsd riktas specifikt mot det som férmedlas i en tillging-
lighetstjinst.

Aven med beaktande av att sjilva syftet med en tillginglighets-
yinst dr att tillgingliggora ett redan bestimt innehall talar det an-
forda for att de aktuella tjinsterna ocksd bor anses ha ett innehdll 1
den meningen att de omfattas av yttrandefrihetsgrundlagens pro-
grambegrepp.

Kommitténs utgdngspunkt ir alltsd att tillginglighetstjinster som
huvudregel kan anses omfattas av programbegreppet.

Kan andra tekniska tilliggstjinster utgdra program?

Nir det giller andra slag av tekniska tilliggstjinster kan emellertid den
motsatta bedomningen géras. Det giller exempelvis tjinster som moj-
liggor aktivering av innehdll som finns tillgingligt via 6ppna internet.

HbbTV ir en sidan tjinst. Tjinsten innebir att tittaren upp-
mirksammas pd annat innehdll som finns tillgingligt via internet.
Genom en knapptryckning aktiveras innehdllet via internetuppkopp-
lingen. Signaleringen 1 sig bir diremot inte nigot eget innehall. Efter-
som denna typ av tjinst dirmed knappast kan sidgas omfattas av ytt-
randefrihetsgrundlagens programbegrepp triffas den inte heller av
det nuvarande utrymmet for vidaresindningsplikt.

I kommitténs direktiv nimns dven s.k. elektroniska programguider
som en teknisk tilliggstjinst som bor analyseras i sammanhanget.
S&vitt kommittén har erfarit har emellertid varken SVT eller UR ut-
vecklat ndgra elektroniska programguider. Det finns inte heller nigra
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planer pd att ta fram sidana. I stillet dr det operatdrerna som erbju-
der tittarna information om bl. a. pigdende och kommande program.
Mot den angivna bakgrunden saknas enligt kommittén anledning att
nu nirmare dverviga forutsittningarna f6r vidaresindningsplikt for
elektroniska programguider.

Det ir 1 6vrigt inte mojligt att forutse vilken typ av tekniska till-
liggstjinster som kan komma att f6lja av den tekniska utvecklingen
och vilket behov det kan komma att finnas av vidaresindning av
sidana tjinster. Bedoms krav pé vidaresindning kunna komma i friga
far eventuella framtida tjinster bedémas fran fall till fall, bdde 1 for-
hillande till yttrandefrihetsgrundlagens programbegrepp och i friga
om tjinsternas betydelse fér allminhetens intresse av en allsidig upp-
lysning.

Sammanfattning

Sammantaget ir allts8 kommitténs bedémning att tillginglighets-
jdnster som textning, tolkning, upplist text och liknande teknik i
sig dr att betrakta som program 1 yttrandefrihetsgrundlagens mening.
Det innebir att yttrandefrihetsgrundlagen redan medger lagstadgade
krav pd vidaresindning av sddana tekniska tilliggstjinster under fér-
utsittning att de svarar mot 6vriga krav i bestimmelsen.

Andra tekniska tilliggstjinster maste bedémas fran fall ull fall.
Avgorande for bedomningen ir om tjinsterna kan betraktas som
program i yttrandefrihetsgrundlagens mening. Det kan dock konsta-
teras att tjinster som endast syftar till att géra tittaren uppmirksam
pad och mojliggdra aktivering av innehdll som finns tillgingligt via
oppna internet enligt kommitténs bedémning inte ir att betrakta
som program 1 yttrandefrihetsgrundlagens mening. Det giller t.ex.
jinsten HbbTV. Krav pd vidaresindning av tjinster av det slaget kriver
alltsd indring av grundlag.
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13.5.2 Ett klargorande i yttrandefrihetsgrundlagen rérande
tillganglighetstjanster

Kommitténs forslag: Genom en indring av yttrandefrihetsgrund-
lagen klargérs att etableringsfriheten f6r sindningar genom trdd
inte hindrar att det 1 lag meddelas foreskrifter om skyldighet fér
nitinnehavare som ger utrymme for ett vidaresindningspliktigt
program att ge utrymme dven for tjinster som utgdrs av textning,
tolkning, upplist text eller liknande teknik som syftar till att gora
programmet tillgingligt for personer med funktionsnedsittning.

Kommitténs bedomning: Vidaresindningsplikt bor inte medges
utover vad som behdvs med hinsyn till allminhetens intresse av
tillgdng till allsidig upplysning.

Enligt kommitténs bedémning medger alltsd yttrandefrihetsgrund-
lagen redan 1 sin nuvarande utformning lagstadgade krav p4 vidare-
sindning av tillginglighetstjinster. Det har dock under lang tid fun-
nits en tveksamhet kring programbegreppets rickvidd i nu aktuellt
hinseende. Med hinsyn till denna osikerhet anser kommittén att det
boér goras ett fortydligande 1 yttrandefrihetsgrundlagen med innebér-
den att krav pd vidaresindning av tillginglighetstjinster kan stillas i lag.

Nir det giller yttrandefrihetsgrundlagens nuvarande utrymme for
vidaresindningsplikt ir detta emellertid begrinsat p4 s3 vis att vidare-
sindning endast kan krivas 1 den utstrickning det behévs med hin-
syn till allmidnhetens intresse av en allsidig upplysning. Tidigare har
utrymmet anvints 1 forhillande tll sindningar frin SVT, UR och
TV4 AB. Vidaresindningsplikten omfattar numera endast SVT:s pro-
gramtjinster.

Funktionsrittsrorelsen anser att de lagstadgade kraven pd vidare-
sindning av tillginglighetstjinster inte bér begrinsas till public service-
foretagens tillginglighetstjinster. I stillet framh4lls att intresset av
tillgdng till information pd likvirdiga grunder motiverar krav pd
vidaresindning dven for tillginglighetstjinster som hér till kommer-
siella kanalers programutbud och som operatérerna enligt avtal sin-
der vidare, dvs. utan att programmen i sig dr féremal f6r vidaresind-
ningsplikt.

Kommittén gor i det hinseendet fljande dverviganden.
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I Sverige har det linge funnits en bred samsyn kring public service
som en kollektiv nyttighet. Detta dr ocksd den grundliggande syn
som avspeglas 1 den lagstiftning om vidaresindningsplikt som har
meddelats med stdd av yttrandefrihetsgrundlagen.

Med det kommersiella programutbudet forhiller det sig annor-
lunda. De kommersiella programforetagen verkar pa en 6ppen mark-
nad dir avtal mellan konsument och operatér bestimmer vilket ut-
bud tittaren ges tillgdng till.

Aven relationen mellan operatérer och kommersiella program-
foretag styrs av avtal. Ett utrymme {6r en allmin Vidareséndnings—
plikt for tllginglighetstjinster skulle alltsd utgora inte bara en in-
skrinkning 1 operatdrernas etableringsfrihet utan ocksd kunna fér-
anleda ingrepp 1 operatdrernas och programféretagens avtalsfrihet.
Med en sddan plikt skulle dven resas frigor om vem som ska bira
kostnaden f6r vidaresindningen.

Detta sammantaget innebir enligt kommitténs mening att ut-
rymmet {6r krav pd vidaresindning inte bér utvidgas i nu aktuellt
hinseende. Vidaresindningsplikt ska alltsd dven 1 fortsittningen bara
kunna omfatta program — vilket alltsd inkluderar tillginglighetstjins-
ter — 1 den utstrickning det behdvs med hinsyn till allminhetens in-
tresse av tillgdng till allsidig upplysning.

13.5.3 Ett tilldgg rérande vissa tjanster

Kommitténs forslag: Genom en indring av yttrandefrihetsgrund-
lagen medges vidaresindningsplikt foér tjinster som underlittar
tillgdngen till textning, tolkning, upplist text eller liknande tek-
nik som syftar till att géra ett vidaresindningspliktigt program
tillgingligt f6r personer med funktionsnedsittning.

Som har framgitt beror tillgdngen till tillginglighetstjinster inte bara
pa vidaresindningen av sjilva tjinsten utan iven pd mojligheterna att
ta emot tjinsten. Sitten for att ta del av tillginglighetstjinster sisom
textning, tolkning och upplist text beror bl.a. pd om &ppen eller dold
teknik anvinds. Aven sittet for mottagning och valet av eller till-
gingen till operator kan paverka hur en tillginglighetstjinst tas emot.

Medan SVT sinder syn- och teckensprikstolkning som en integre-
rad del av programmen 1 parallellsinda kanaler s3 aktiveras exem-
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pelvis textning av svenskt tal genom text-tv via fjirrkontrollen. Aven
upplist text sinds som ett separat ljudspir som tv-tittaren sjilv kan
vilja att anvinda sig av.

Redan 1 dag anvinds alltsd olika tekniker och det kan antas att den
framtida utvecklingen ytterligare kommer att utéka mojligheterna
att tillgingliggdra program foér personer med funktionsnedsittning
genom olika typer av tilliggstjinster.

Som har framgitt innebir en teknik som redan idag finns pd
marknaden att tittaren uppmirksammas pd innehdll som finns till-
gingligt via 6ppna internet. HbbTV ir ett exempel pd en sidan tjinst.
Denna typ av tjinster kan anvindas t.ex. foér att forbittra mojlig-
heterna fér personer med funktionsnedsittning att ta del av tillginglig-
hetstjinster.

Det finns enligt kommittén goda skil for en grundlagsreglering
som ir plattformsneutral 1 det hinseendet att inte bara tjinster som
innehdllsmissigt svarar mot yttrandefrihetsgrundlagens program-
begrepp ska kunna omfattas av vidaresindningsplikt, utan att mot-
svararande krav ska kunna stillas ocksd pa tjinster som rent tekniskt
underlittar anvindarens tillging till tillginglighetstjinster.

Detta ska emellertid stillas mot att varje ytterligare vidgning av
det utrymme som yttrandefrihetsgrundlagen ger for det allmidnna att
ta nitinnehavares nit i ansprdk innebir en inskrinkning i den grund-
lagsstadgade etableringsfriheten f6r sindningar genom trad.

Nir det giller denna avvigning kan foéljande noteras.

Intresset av att underlitta f6r personer med funktionsnedsitt-
ning att ta del av information har i tidigare lagstiftningsarbeten rent
allmint ansetts viga tungt. Det har t.ex. beddmts som angeliget att
dven tv-sindningar genom trdd tillgingliggors for personer med
funktionsnedsittning, vilket har féranlett indringar i yttrandefrihets-
grundlagen (se t.ex. prop.2011/12:51 s. 18 och prop. 2017/18:49
s. 165-167). Kraven pd SVT och UR ir ocksd hoga nir det giller att
forse programutbudet i sdvil marknitet som genom trdd med till-
ginglighetstjinster.

Samtidigt har den typ av tjinster som nu ir i friga sitt anvind-
ningsomrade vid linjir tv-konsumtion och ménga tittare har numera
tillgdng tll internet. Det kan dirfor hivdas att det f6r manga finns
alternativ till vidaresinda tekniska tilliggstjinster av det nu aktuella
slaget. Mot det ska emellertid stillas att dven om allt fler tar del av tv
via internet dr det fortfarande en betydande andel av befolkningen
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som anvinder sina tv-apparater {or linjirt tv-tittande. Det giller inte
minst gruppen ildre tittare, for vilka behovet av tillginglighetstjins-
ter pd grund av exempelvis dldersrelaterad syn- eller horselnedsitt-
ning torde vara som storst.

Enligt kommittén ir det angeliget att grundlagsregleringen tar
viss hojd for den tekniska utvecklingen. Det ir 1 det ssammanhanget
viktigt att grundlagsregleringen inte i onddan stir i1 vigen foér den
tekniska utvecklingen sdvitt avser det slag av tjinster for tillginglig-
gorande som kan komma att aktualiseras framéver. Av visentlig bety-
delse hir dr att det inte dr genom yttrandefrihetsgrundlagens regler som
det bestims vilka skyldigheter som kan komma att 3liggas nitinne-
havarna. Den nirmare avvigningen och utformningen bér i stillet
bestimmas 1 vanlig lag.

En grundlagsreglering som inte bara medger krav som ger tillging
ull ullginglighetstjinster som 1 sig omfattas av programbegreppet
utan som ocksd underlittar méjligheterna att ta del av tjinster av det
slaget genom andra tjinster som inte 1 sig sjilva ir program forefaller
mot den bakgrunden inte som ett oproportionerligt stort ingrepp 1
etableringsfriheten.

Enligt kommitténs mening talar alltsd dvervigande skil for att
yttrandefrihetsgrundlagens utrymme f6r vidaresindningsplikt bér ut-
vidgas till att dven omfatta tjinster som underlittar tillgingen till
textning, tolkning, upplist text och liknande teknik som hor ull ett
vidaresindningspliktigt program.

Avslutningsvis ska framhéllas att kommitténs férslag att yttrande-
frihetsgrundlagen ska medge vidaresindningsplikt dven for tjinster
som syftar till att underlitta tillgdngen till tillginglighetstjinster inte
far anvindas fér lagkrav som ir oproportionerligt betungande for
nitinnehavare. En eventuell lagstiftning med stdd av yttrandefrihets-
grundlagen méste bli féremal for noggranna proportionalitetsavvig-
ningar. Att en sddan avvigning ska goéras féljer av hinvisningen i
3 kap. 5 § YGL till vad som féreskrivs om begrinsningar av grund-
liggande fri- och rittigheter 1 2 kap. 21-23 §§ RF.
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14 Radiooch tv i
allmanhetens tjanst

14.1 Uppdraget

Kommittén har getts 1 uppdrag att utreda tva frigor som avser public
service.

Den forsta delen av uppdraget ror public service-foretagens verk-
samhet pd internet. I denna del konstateras 1 kommitténs direktiv att
yttrandefrihetsgrundlagens uppdelning mellan sindningar genom
trdd och sindningar pd annat sitt in genom trdd innebir att public
service-foretagens verksamhet pd internet som utgingspunkt varken
kan regleras eller granskas. Enligt regeringen ir allminhetens fortro-
ende f6r public service beroende bide av att innehéllet svarar mot
hogt stillda krav, som saklighet och opartiskhet, och att dessa krav
kan f6ljas upp och granskas. Kommittén har dirfor getts 1 uppdrag
att 6verviga om det finns skil att mojliggéra villkor f6r radio och tv
1 allmidnhetens tjinst oberoende av om sindningen eller tillhanda-
hillandet sker genom trdd eller p4 annat sitt. Kommittén ska dven
overviga om det finns skil att utéka mojligheterna till granskning av
verksamhet av radio och tv 1 allminhetens tjinst som har sints eller
tillhandahéllits genom trdd. Uppdraget ir begrinsat 1 det hinseendet
att det inte ingdr i kommitténs uppdrag att foresld indringar 1 ytt-
randefrihetsgrundlagen som péverkar etableringsfriheten i trdd for
andra in dem som bedriver radio- och tv-verksamhet i allminhetens
tjinst.

Uppdragets andra del handlar om att analysera om public service-
foretagens oberoende r tillrickligt garanterat genom nuvarande regler-
ing 1 grundlag och i vanlig lag. Bedéms det finnas brister ska kommittén
dverviga om oberoendet kan och bér stirkas ytterligare genom ind-
ring av grundlag. Regeringen pipekar i direktiven att det inte ir sjilv-
klart i vilken grundlag ett sddant skydd i s8 fall limpligen regleras.
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Medan yttrandefrihetsgrundlagens skydd bygger pd vilken teknik
som viljs for férmedling av information s ir regeringsformens regler-
ing om oberoende formulerat 1 férhdllande till vissa aktorer, fore-
tridesvis myndigheter. Denna systematik bér enligt regeringen inte
utan vidare brytas upp. Regeringen betonar ocks3 vikten av att even-
tuella forslag inte medfor att public service-féretagen rittsligt sett blir
att betrakta som myndigheter.

14.2 Disposition

Kapitlet inleds med en allmin genomgang av regleringen och uppbygg-
naden av public service. Sedan behandlas forst frigan om public service-
foretagens sindningar genom trdd och direfter frigan om oberoendet.

14.3  Uttrycket public service

Sedan ling tid tillbaka har begreppet radio och tv i allminhetens
yjdnst anvints som benimning {ér sindningsverksamhet som bedrivs
pd uppdrag av staten och som finansieras av allminheten. Enligt pro-
gramféretagens sindningstillstind ska verksamheten priglas av obero-
ende och stark integritet. Den ska bedrivas sjilvstindigt i forhallande
till sdvil staten som olika ekonomiska, politiska och andra intressen
och maktsfirer 1 samhillet. Den centrala uppgiften ir att erbjuda ett
méngsidigt programutbud som ir tillgingligt for alla, speglar ming-
falden 1 hela landet och kinnetecknas av god kvalitet, allsidighet och
relevans.

Begreppet radio och tv 1 allminhetens tjinst motsvarar det engelska
uttrycket public service broadcasting, som myntades pd 1920-talet
for verksamheten 1 brittiska BBC.

I det foljande anvinds begreppet public service som en beskriv-
ning av den verksamhet som féretagen Sveriges Radio AB, Sveriges
Television AB och Sveriges Utbildningsradio AB bedriver. Samma
innebord liggs 1 begreppet radio och tv i allminhetens tjinst. De bida
begreppen anvinds alltsd som liktydiga.

Som samlingsbegrepp f6r SR, SVT och UR anvinds uttrycket

public service-foretagen.
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14.4  Agandestrukturen rérande public
service-foretagen

Public service-foretagen idgs av en stiftelse — Férvaltningsstiftelsen for
Sveriges Radio AB, Sveriges Television AB och Sveriges Utbildnings-
radio AB. Forvaltningsstiftelsen idger och forvaltar samtliga aktier i1
public service-féretagen.

Modellen med stiftelseigande inférdes 1994, di med en stiftelse
for vart och ett av public service-féretagen. Dessférinnan delades
igandet mellan folkrérelserna, niringslivet och pressen. Overgingen
till en ny dgandeform féranleddes av att niringslivet och pressen f6r-
klarade sig ovilliga att fortsatt std som idgare av public service-fore-
tagen (se prop. 1992/93:236 s. 8).

Tre olika dgandeformer évervigdes infér reformen. Utéver stif-
telseformen behandlades méjligheten att 6vergd tll en ordning dir
aktierna 1 public service-féretagen skulle spridas till allmidnheten.
Aven mojligheten att l3ta staten &verta aktierna behandlades. Valet
av stiftelseigande grundades pd att den formen bist ansdgs tillgodose
kraven pa sjilvstindighet och integritet fér public service-féretagen
1 forhdllande till staten (a. prop. s. 12).

Forvaltningsstiftelsens syfte ir enligt stiftelseférordnandet att
frimja sjilvstindigheten hos féretag som i1 den omfattning och pd
det sitt som riksdagen och regeringen bestimt, hir i landet bedriver
sindningar av ljudradio- och televisionsprogram i allminhetens tjinst.

Stadgandet om férvaltningsstiftelsens syfte fir enligt stiftelsefor-
ordnandet dndras eller upphivas endast om riksdagen beslutat att
public service-foretagen inte lingre ska bedriva sindningar av ljud-
radio- och tv-program i allminhetens tjinst eller om det finns sddana
skil som avses 1 6 kap. stiftelselagen (1994:1220), t.ex. att foreskrif-
ten pd grund av indrade forhillanden inte lingre kan {6ljas.

Huvuduppgiften for forvaltningsstiftelsens styrelse ir att utse sty-
relserna i public service-foretagen. I férarbetena har uttalats att enig-
het bér efterstrivas vid dessa val (prop. 1992/93:236 s. 10 och 17).
Stiftelsens styrelse granskar ocksa public service-féretagens drsredo-
visningar och beslutar om ansvarsfrihet f6r féretagens styrelser.

Forvaltningsstiftelsens styrelse bestdr av en ordférande och tolv
ovriga ledaméter. Styrelsen utses av regeringen pd forslag fran riks-
dagspartierna utifrdn krav pd kompetens, integritet och limplighet.
Samma krav giller for ordféranden. I styrelsen bor enligt stiftelse-
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forordnandet ingd personer med erfarenhet frin olika verksamheter
1 samhiillet och olika delar av landet. En jimn konsférdelning ska efter-
strivas. Ledaméter av regeringen och anstillda i Regeringskansliet
far inte vara styrelseledaméter. Sedan april 2019 far inte heller riks-
dagsledaméter vara styrelseledaméter 1 forvaltningsstiftelsen. Som
skil har angetts att nirvaron av verksamma riksdagsledamoter 1 sty-
relsen medfér en sammanblandning av roller som ir olimplig efter-
som den kan ge partipolitiken ett for stort inflytande éver public
service (prop. 2017/18:261 s. 51).

Samtliga partigrupper i riksdagen som motsvarar de partier som
vid valet till riksdagen fitt minst fyra procent av rosterna i hela riket
far nominera en kandidat vardera. Ovriga styrelseplatser fordelas i
enlighet med en proportionerlig férdelningsmodell som aterspeglar
mandatfordelningen 1 riksdagen vid nirmast féregiende riksdagsval
(se prop. 2005/06:112 s. 49 och 50). Det har uttalats att politisk enighet
ir viktig vid val av stiftelsens styrelses ledaméter (prop. 1992/93:236
s. 15).

Forvaltningsstiftelsens styrelseledaméter utses for dtta &r, medan
ordférandens mandatperiod ir fyra r. Sex av ledaméterna samt ord-
foranden viljs efter ordinarie riksdagsval. Denna ordning har moti-
verats med att sammansittningen i och med stiftelsens lingsiktiga
arbete inte bor piverkas av regeringsskiften. Eftersom en stiftelse-
styrelse normalt férutsitts vara enig har inte ett omedelbart genom-
slag av valresultatet setts som vare sig naturligt eller nédvindigt
(a. prop. s. 10, 15 och 16).

I samband med 6vergdngen till stiftelseigande uttalade reger-
ingen att dgarkonstruktionen inte i sig ir ett tillrickligt medel for att
l6sa balansgdngen mellan bl.a. statsmakternas ansvar for att pro-
gramforetagen har en sddan ledning och styrning att syftet med public
service-uppdraget uppnds, och angeligenheten 1 att statsmakterna i
sd liten utstrickning som mojligt kan paverka verksamhetens inrikt-
ning (a. prop. s. 7 och 8).

Den kommitté som senast hade att utreda frigor om public service
— Parlamentariska public service-kommittén — har bedémt att det
finns goda skil for att behdlla den parlamentariska férankringen 1
forvaltningsstiftelsens styrelse. Utover forslaget att exkludera riks-
dagsledaméter frin den krets som kan ingd i styrelsen limnades dir-
for inga forslag gillande hur ledaméterna i stiftelsens styrelse nomi-
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neras och utses (SOU 2017:79 s. 159). Kommitténs bedémning dela-
des av regeringen (prop. 2017/18:261 s. 51).

14.5 Regleringen av public service

Public service-féretagens verksamhet styrs av olika féreskrifter och
beslut som samverkar med varandra.

o Yitrandefribetsgrundlagen. 1 yttrandefrihetsgrundlagen finns all-
minna regler till skydd fér bl.a. annat radio- och tv-sindningar.
Yttrandefrihetsgrundlagens regler styr ocksd vad som inom det
grundlagsskyddade omrddet kan och fir regleras pd lagniva.

o AV-direktivet. Det sk. AV-direktivet innehiller bestimmelser
om tv-sindningar och bestill-tv (audiovisuella medietjinster). Efter
revideringar som antogs hosten 2018 innehéller direktivet numera
iven bestimmelser om s.k. videodelningsplattformstjinster.

e Radio- och tv-lagen. I radio- och tv-lagen finns den lagstiftning
som meddelas med stéd av yttrandefrihetsgrundlagens regler.
Det dr ocksd genom radio- och tv-lagen som AV-direktivets regler
har genomforts. Lagen innehller bla. regler om tillstdnd for sind-
ningar i marknitet f6r radio och tv, vilken typ av innehéllsvillkor
som sindningstillstinden fir férenas med och ramarna f6r gransk-
ningen av om sindningsverksamheten svarar mot féreskrivna
innehéllsvillkor.

o Sindningstillstind och sdrskilda beslur om tillginglighetstjinster.
Med stod av radio- och tv-lagen meddelar regeringen sindnings-
tillstind for public service-féretagens programverksamhet 1 mark-
nitet. Det ir 1 huvudsak genom innehdllsvillkor i sindningstill-
stinden som public service-foretagens uppdrag i allminhetens
tjinst formuleras. Sirskilda beslut fattas ocks om tillginglighets-
ydnster sdsom textning, tolkning och upplist text. Nuvarande
sindningstillstdnd 16per pa sex dr. Frin och med &r 2026 kommer
tillstdndstiden att vara 4tta ar.

o Villkor for medelstilldelning. Medelsvillkoren ror bl.a. hur medlen
far disponeras, organisationen ska utformas, verksamheten bedri-
vas och hur redovisning och revision ska genomféras. Tidigare
har regeringen &rligen beslutat om villkor for tilldelning av medel
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till public service-féretagen. Frin och med den tillstdndsperiod
som inleddes i januari 2020 giller villkoren f6r medelstilldelningen
i stillet for hela tillstindsperioden.

14.6 Public service-foretagens uppdrag
i allmanhetens tjanst

14.6.1 Formulering av uppdraget

Public service-féretagens sirskilda roll i det svenska medielandskapet
formuleras genom det uppdrag 1 allminhetens tjinst som ges av riks-
dagen och regeringen. Detta uppdrag bestims 1 huvudsak genom
villkor 1 foretagens sindningstillstdnd f6r marknitet. Sidana sind-
ningsvillkor miste enligt yttrandefrihetsgrundlagen ha stod 1lag (3 kap.
3 § forsta stycket YGL). Detta lagstdd finns 1 4 och 11 kap. radio-
och tv-lagen.

Public service-foretagens sindningstillstind beslutas av reger-
ingen (4 kap. 3 § och 11 kap. 1 § radio- och tv-lagen). Infér det att
nya sindningstillstind ska meddelas tillsitts regelmissigt en utred-
ning med uppdrag att se dver public service-foretagens roll, tillstdnd
och villkor. Utredningens éverviganden och férslag presenteras for
regeringen 1 ett betinkande. Sedan regeringen har inhimtat remiss-
synpunkter 6ver innehéllet 1 betinkandet presenterar regeringen sina
overviganden och forslag 1 en proposition som dverlimnas till riks-
dagen. Genom detta férfarande understills innehéllet i sindningstill-
stdnden riksdagens bedémning.

Innan beslut om tillstind fattas ska public service-féretagen ges
tillfille att ta del av och yttra sig 6ver de villkor som regeringen avser
att forena med tillstdndet. Sindningstillstdnden fir bara innehilla
programrelaterade villkor som public service-féretagen har godtagit
(4 kap. 14 § och 11 kap. 5 § radio- och tv-lagen).

Riktlinjer for public service-foretagens verksamhet ges dven genom
villkor f6r medelstilldelningen. Villkoren innehéller vissa krav pg hur
medlen fir disponeras, organisationen ska utformas, verksamheten
bedrivas och hur redovisning och revision ska genomféras. Villkoren
for medelstilldelningen fir inte inneh8lla nigra programrelaterade

villkor.
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Regeringen fattar dirutdver sirskilda beslut om krav pd tillging-
lighetstjinster sdsom textning, tolkning, upplist text och liknande
teknik i férhéllande till public service-féretagen.

Den senaste 6versynen av public service-féretagens uppdrag
gjordes alltsd av Parlamentariska public service-kommittén, som ut-
dver att utreda forutsittningarna for ett langsiktigt hillbart och
solidariskt finansieringssystem fér radio och tv i allminhetens tjinst
(SOU 2017:79) idven utredde hur en indamailsenlig reglering for
radio och tv i allminhetens tjinst i ett nytt medielandskap kan ut-
formas pa kort och ling sikt (SOU 2018:50).

Riksdagen godkinde under hosten 2019 den proposition som
regeringen limnat med anledning av férslagen om en indamadlsenlig

reglering (prop. 2018/19:136, bet. 2019/20:KrU2 och rskr. 2019/20:20).

14.6.2 Séandningstillstanden for perioden 2020-2025

I nu gillande sindningstillstdnd for public service-féretagen finns
villkor och bestimmelser om bl.a. f6ljande.

Programverksamhet

e Verksamheten ska priglas av oberoende och stark integritet och
bedrivas sjilvstindigt 1 forhillande till sivil staten som olika eko-
nomiska, politiska och andra intressen och maktsfirer i samhillet.

e Sindningsritten ska utdvas opartiskt och sakligt samt med be-
aktande av att en vidstrickt yttrandefrihet och informationsfrihet
ska rdda 1 ljudradio och tv.

e Hinsyn ska tas till ljudradions och televisionens sirskilda genom-
slagskraft nir det giller programmens dmnen och utformning och
tiden f6r sindning av programmen.

e Den som har ett befogat ansprik pd att beméta ett pastiende ska
ges tillfille till genmiile.

e Den enskildes privatliv ska respekteras i programverksamheten
om inte ett oavvisligt allmint intresse kriver annat.
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Reklam och produktplacering far inte férekomma i sindningarna.
Indirekt sponsring ir dock tilliten under vissa férutsittningar.
For SR och SVT giller detsamma {6r direkt sponsring.

Programutbud
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Foretagen ska erbjuda ett mingsidigt programutbud som om-
fattar allt frén det breda anslaget till mer sirpriglade programtyper.
I detta ligger att tillhandahilla ett varierat utbud pd det svenska
spraket.

Programverksamheten ska som helhet bedrivas utifrdn ett jim-
stilldhets- och mangfaldsperspektiv samt utmirkas av hog kvali-
tet och nyskapande form och innehll.

Programmen ska utformas si att de genom tillginglighet och
méngsidighet tillgodoser skiftande férutsittningar och intressen
hos befolkningen 1 hela landet.

Programutbudet ska spegla forhillandena i hela landet och den
variation som finns i befolkningen samt som helhet priglas av
folkbildningsambitioner.

Foretagen ska beakta programverksamhetens betydelse f6r den
fria dsiktsbildningen och utrymme ska ges it en mangfald av &sikter
och meningsyttringar.

SR:s och SVT:s nyhetsverksamhet ska bedrivas s& att en mangfald
1 nyhetsurval, analyser och kommentarer kommer ull uttryck 1
olika program. Nyhetsférmedling och samhillsbevakning ska ha
olika perspektiv, sd att hindelser speglas utifrin olika geografiska,
sociala och andra utgdngspunkrter.

Ett mangsidigt kulturutbud och ett varierat utbud av program for
och med barn och unga ska erbjudas.

Behoven hos personer med funktionsnedsittning ska beaktas och
program ska produceras for sirskilda malgrupper. Det lingsiktiga
maélet ir att hela utbudet gors tillgingligt for alla medborgare.

En viss del av programutbudet ska erbjudas pd minoritetssprak.
SVT och UR ska erbjuda en viss del av programutbudet pa tecken-
sprak.
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¢ SR och SVT ska bereda utrymme f6r sindningar av program frin
UR.

Ovriga villkor

e Krav pd sindningsform och tickningsgrad inklusive krav pd hog
sikerhet f6r produktion och distribution.

e Krav pd SVT och SR att kostnadsfritt sinda meddelanden som ir
av vikt for allminheten om en myndighet begir det.

e Krav pd beredskapsarbete, vilket bl.a. innefattar beredskapsplaner.

e Villkor om att om hogsta beredskap rader i landet ska SR och
SVT utgora sjilvstindiga organisationer med totalférsvarsupp-
gifter och lyda direkt under regeringen samt att UR:s resurser i
en sddan situation ska tillféras SR och SVT. Om skirpt beredskap
rider 1 landet fir regeringen, om det finns sirskilt behov, férordna
om detta.

14.7 Granskning och uppféljning av public
service-féretagens verksamhet

Nir det giller innehillet 1 sinda program sker granskningen av public
service-foretagens verksamhet pd samma sitt som giller f6r andra
programforetag. Olika villkor och foreskrifter giller dock for olika
programforetag.

Av 7 kap. 5 § YGL foljer att det 1 lag f8r meddelas féreskrifter om
att en nimnd vars sammansittning ir bestimd 1 lag och vars ord-
forande ska vara eller ha varit ordinarie domare ska granska om program
som ndgon har sint pd annat sitt in genom trdd stdr 1 Gverensstim-
melse med de foreskrifter eller andra villkor som giller f6r sind-
ningarna. Nimnden fir endast uttala sin mening och féreligga den
sindande att f6lja foreskrifterna eller villkoren. Frigor om ansvar for
yttrandefrihetsbrott och om utdémande av vite prévas diremot alltid
av domstol.

Uppdraget att 1 efterhand granska om innehdll 1 marknitet for
radio och tv stdr 1 dverensstimmelse med de villkor som giller for
sindningarna ankommer pd granskningsnimnden for radio och tv
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(16 kap. 2 § radio- och tv-lagen). Granskningsnimnden ir ett sjilv-
stindigt beslutande organ inom Myndigheten for press, radio och tv
och bestir av en ordférande, sex ledaméter samt ett antal ersittare.
Minst en av ledaméoterna eller ersittarna ska vara vice ordférande.
Ordféranden och vice ordféranden ska vara eller ha varit ordinarie
domare (16 kap. 14 § radio- och tv-lagen).

Nir det 1 6vrigt giller granskningsnimndens sammansittning si
har regeringen féreslagit att det ska folja av lag att den som ir riks-
dagsledamot, statsrdd eller anstilld i Regeringskansliet inte ska f&
vara ledamot 1 granskningsnimnden (prop. 2019/20:168 s. 153).

Granskningsnimnden kan granska program bide efter anmilan
frin tv-tittare och radiolyssnare och pd initiativ av myndigheten
(12 § forordningen [2010:1062] med instruktion fé6r Myndigheten
for press, radio och tv). Vem som helst kan anmila ett program men
nir det giller frdgor om intrdng i enskilds privatliv fir prévning
endast ske om den berérde enskilde medger det (16 § férordningen).

Foljden av ett fillande beslut av granskningsnimnden beror pa
vilken typ av 6vertridelse det dr friga om. Vid 6vertridelse av regler
om innehdll fir granskningsnimnden besluta att det aktuella pro-
gramforetaget ska offentliggéra beslutet pa limpligt sitt, s.k. plike-
sindning (17 kap. 10 § radio- och tv-lagen). Nimnden kan ocks3 fore-
ligga ett programforetag vid vite att f6lja t.ex. radio- och tv-lagens
bestimmelser om sindningsbeteckning eller varning for valdsskild-
ring 1 tv (17 kap. 11 § radio- och tv-lagen). Om foretaget inte f6ljer
ett vitesforeliggande kan nimnden anséka hos férvaltningsritten
om att vitet ska démas ut (19 kap. 5 § andra stycket radio- och tv-
lagen och 6 § lagen [1985:206] om viten). Vid évertridelse av radio-
och tv-lagens regler om otillbérligt kommersiellt gynnande, reklam
och sponsring kan nimnden anséka hos férvaltningsritten om att
programfoéretaget ska betala en sirskild avgift (19 kap. 4 § radio- och
tv-lagen).

Granskningsnimndens beslut rérande programinnehdll kan inte
overklagas. Det foljer av bestimmelserna i 7 kap. 5§ YGL. Beslut
som innefattar sanktioner kan dock pd olika sitt bli féremal f6r dom-
stolsproévning.

Utover innehdllsgranskningen har granskningsnimnden i uppgift
att drligen 1 efterhand och utifrin redovisningar frén public service-
foretagen bedéma om public service-féretagen har uppfyllt sina upp-
drag (20 § f6rordningen med instruktion f6r Myndigheten for press,
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radio och tv). Bedémningen gors med utgingspunkt 1 de villkor som
reglerar public service-foretagens verksamheter och som anges i radio-
och tv-lagen, 1 sindningstillstdnden och i villkoren f6r medelstilldel-
ning. Granskningsnimndens bedémning redovisas av regeringen 1
budgetpropositionen.

14.8 Finansieringssystemet

Public service-verksamheten har sedan mitten av 1950-talet finansie-
rats med en avgift som kopplats till innehav av tv- eller radioapparat.
Med anledning av indrade medievanor och den tekniska utveck-
lingen har finansieringen av public service emellertid varit en 3ter-
kommande friga i den mediepolitiska debatten.

Sedan den 1 januari 2019 giller ett nytt finansieringssystem for
public service. Innebérden ir att den apparatbundna radio- och tv-
avgiften har ersatts med en individuell public service-avgift som be-
talas av den som ir obegrinsat skattskyldig, har fyllt 18 &r och har en
beskattningsbar férvirvsinkomst (3 och 4 §§ lagen [2018:1893] om
finansiering av radio och tviallminhetens tjinst, finansieringslagen).

Uppbérden skéttes tidigare av Radiotjinst 1 Kiruna AB men han-
teras numera av Skatteverket. Public service-avgiften specificeras pd
den preliminira skatteutrikning som bifogas inkomstdeklarationen.

De public service-avgifter som betalas till Skatteverket fors 6ver
till ett rintebirande konto i Riksgildskontoret (public service-kontot).
Medlen redovisas pd inkomstsidan i statens budget. Dessa medel fir
dock endast anvindas for att finansiera public service-verksamhet
och verksamhet som ir direkt knuten till den (1 § andra stycket
finansieringslagen).

Kammarkollegiet skéter férvaltningen av medlen pd public service-
kontot och betalar manadsvis ut medel till public service-féretagen 1
enlighet med riksdagens &rliga beslut om medelstilldelning.

Genom detta forfarande hills medlen atskilda frin 6vriga medel 1
statens budget. De intikter som kommer frdn public service-avgiften
omfattas allts inte av utgiftstaket och idr inte heller en del av de 4rliga
budgetforhandlingarna rérande politiska prioriteringar. Att de av-
giftsmedel som samlas in endast anvinds till public service-verksam-
het och att de dirfér hanteras dtskilda frin 6vriga medel frin statens
budget har betraktats som en central del i att virna oberoendet och
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sjilvstindigheten hos public service (se SOU 2017:79 s. 118 och 119
samt prop. 2017/18:261 s. 40 och 41).

Den nu gillande tillstdndsperioden ir sex dr. Frin och med ar
2026 kommer tillstdndsperioden f6r public service-féretagen enligt
lag att vara dtta dr. Infor varje ny tillstdndsperiod beslutar riksdagen
genom ett s.k. riktlinjebeslut om tilldelning av avgiftsmedel som ska
gilla f6r hela perioden. I enlighet med riktlinjebeslutet beslutar riks-
dagen sedan &rligen om avgiftsmedel till public service-féretagen.

En viktig del i diskussionen om finansieringen av public service
har handlat om finansieringssystemets betydelse fér public service-
foretagens oberoende. Regeringen uttalar i férarbetena att ett centralt
kriterium for det nya finansieringssystemet ir att det bidrar ull att
virna verksamhetens sjilvstindighet och oberoende (prop. 2017/18:261
s. 19).

14.9 Public service i Europa

Inom ramen f6r europaritten skyddas publicistisk verksamhet 1 all-
minhet bl.a. genom den princip om yttrandefrihet som foljer av
artikel 101 Europakonventionen. Motsvarande princip finns i artikel 11
1 EU-stadgan (se vidare kapitel 5).

For medlemsstater 1 Europeiska unionen och EES paverkas public
service dven av unionsrittens regler. Det giller t.ex. bestimmelserna
1 AV-direktivet om audiovisuella medietjinster och regelverket om
statsstod.

Nir det giller statsstodsreglerna sitter dessa ramarna fér med-
lemsstaternas mojligheter att med offentliga medel kunna stdja en
viss verksamhet. Reglerna, som finns i Fordraget om Europeiska
unionens funktionssitt (EUF-fordraget), innebir att statsstéd som
inte uppfyller vissa pd férhand bestimda undantag ir férbjudna. Nya
statsstdd mdste godkinnas av kommissionen. Syftet med reglerna ir
att se till att konkurrensen pd EU:s inre marknad inte snedvrids.

I det s.k. Amsterdamprotokollet finns en sirskild punkt betriffande
finansiering av radio och tv i allminhetens tjinst av f6ljande lydelse.

Bestimmelserna i1 férdragen ska inte piverka medlemsstaternas beho-
righet att svara fér finansiering av radio och TV i allminhetens tjinst i
den utstrickning som denna finansiering beviljas radio- och TV-organi-
sationerna fér att de ska utféra det uppdrag att verka 1 allminhetens
yjdnst som har tilldelats dem, utformats och organiserats av varje med-
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lemsstat och 1 den utstrickning som finansieringen inte paverkar han-
delsvillkoren och konkurrensen inom unionen i en omfattning som kan
strida mot det gemensamma intresset, varvid kraven p3 att utféra upp-
draget att verka i allminhetens tjinst ska beaktas.

Med ett tilldtet statsstod foljer vissa skyldigheter. I forhdllande till
public service ir en sddan skyldighet att uppdraget i allminhetens tjinst
ska vara tydligt definierat och att public service-foretagens redovis-
ning ska priglas av 6ppenhet och insyn (transparens). Den som
bedriver public service-verksamhet miste ocksd rent allmint ména
om 6ppenhet och om tydlig redovisning av verksamheten och resurs-
anvindningen.

I minga europeiska linder utgor public service-medier ett viktigt
inslag 1 medielandskapet. Den vanligaste intiktskillan dr licensavgifter.
Aven finansiering med allminna medel forekommer. Blandfinan-
siering, dvs. att public service-féretagen far intikter frin flera olika
killor, dr mer regel in undantag. Reklamfinansiering ir tilliten i de
flesta linder. Endast i ett fital linder f6rekommer f6rbud mot att
sinda reklam.

Modellerna f6r hur verksamheten bedrivs och organiseras skiljer
sig dt. I flera linder har det pd senare &r forts debatt om public
service. Ingripande férindringar har ocksd genomférts pd flera hall.

Nedan ges en beskrivning av ett urval europeiska linders public
service-verksamhet. Beskrivningen syftar bara till att ge nigra exem-
pel pa hur public service har organiserats 1 olika linder.

Danmark

I Danmark bedrivs public service-verksamheten inom ramen fér
flera olika aktdrer. Férutom den statliga institutionen Danmarks
Radio (DR) och det statligt 4gda TV 2 Danmark A/S finns ett flertal
regionala TV 2-verksamheter. Dessa utgér sjilvstindiga institutio-
ner och drivs redaktionellt och ekonomiskt oberoende i férhéllande
till TV 2 Danmark A/S. Sedan 2019 finns dven den nationella radio-
stationen Radio4. Denna drivs av Danmarks regionala mediehus med
ett antal samarbetspartners.

DR:s public service-verksamhet finansierades fram till 2019 med
en licensavgift. Frin och med dr 2022 kommer verksamheten 1 stillet
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att finansieras med skattemedel. Under 6vergdngsperioden finansie-
ras DR genom en blandning av en medieskatt och en licensavgift.

Public service-verksamheten hos TV 2 Danmark A/S finansieras
1 huvudsak med reklamintikter och intikter frin bolagets nisch-
kanaler. Bolaget kan ocks3 kriva en abonnemangsavgift for sin huvud-
kanal TV 2. De regionala TV 2-verksamheterna finansieras med all-
minna medel. Aven Radio4 har tilldelats allminna medel fér public
service-uppdraget.

Ramarna f6r den danska public service-verksamheten faststills 1
ett medieavtal. Avtalet innehiller bestimmelser om bl.a. antal kanaler,
utgdngspunkter for innehillet och sirskilda fokusomraden f6r inne-
hillet. Nir det giller de nirmare forpliktelserna f6ljer dessa f6r DR:s
del av ett public service-kontrakt mellan DR och kulturministern.
De nirmare villkoren fér de regionala TV 2-stationerna finns i kon-
trakt som tecknas med Kulturministeriet.

Det nu gillande medieavtalet giller f6r perioden 2019 till 2023
och ingicks mellan den tidigare regeringen (Venstre, Liberal Alliance
och Konservative) och Dansk Folkeparti. Avtalet innefattar bl.a.
nedskirningar av DR med 20 procent under fem &r och ett minskat
antal kanaler inom ramen fér DR:s verksamhet. Diskussionen 1
Danmark har dven rért férindringar 1 DR:s inneh8llsuppdrag och
forslag om att dter lyfta frigan om delvis f6rsiljning av TV 2.

Norge

I Norge bedrivs public service-verksamheten inom ramen for tvd
bolag — det statligt dgda och offentligt finansierade Norsk rikskring-
kasting AS (NRK) och kommersiella TV2.

NRK:s verksamhet har fram tll 2020 finansierats med en licens-
avgift. Numera finansieras dock verksamheten genom anslag i stats-
budgeten. Var och en med en viss inkomst bidrar till finansieringen
via skattsedeln. De ekonomiska ramarna f6r NRK:s verksamhet be-
stims av Stortinget for fyra &r 1 taget.

Vid NRK:s bolagsstimma — generalférsamlingen — representeras
norska staten av Kulturdepartementet. Generalférsamlingen utnim-
ner bl.a. fem av bolagets dtta styrelseledaméter och beslutar om dess
bolagsordning. Ovriga styrelseledamoter utses av bolagets anstillda.

342



SOU 2020:45 Radio och tv i allmdnhetens tjanst

Grundliggande regler om NRK:s organisation, dgarférhdllanden,
indamal och finansiering finns i lag. Vidare fljer av bolagsordningen
hur NRK organiseras och styrs.

Stortingets krav och férvintningar pd NRK definieras sedan 2007
genom regler 1 ett sirskilt mildokument (NRK-plakaten). I detta
dokument anges, p3 ett sitt som liknar de svenska sindningstillstin-
den, de centrala utgdngspunkterna f6r utbudet. NRK-plakaten har
reviderats, dels 2014, dels 2017.

Svitt avser TV2 formuleras bolagets public service-uppdrag i ett
avtal som har tecknats med Kulturdepartementet och som bérjade
gilla 1 januari 2019. TV2 ska arligen redovisa hur kraven i avtalet har
uppfyllts. Avtalet innehiller ocksd regler om hur bolaget ska kom-
penseras for utférandet av uppdraget.

Finland

Public service-verksamheten i Finland bedrivs av det statligt dgda
bolaget Rundradion Ab (Yle). Enligt lag ska statens dgarandel uppgd
till minst 70 procent av aktierna och résterna i bolaget.

Ar 2013 ersattes finansiering genom licensavgift med en indivi-
duell rundradioskatt. Yles medelstilldelning utgdr ur en sirskild fond
som hanteras utanfér statsbudgeten. Fonden tilldelas &rligen medel
genom anslag 1 statsbudgeten. Anslagsbeloppet justeras och berik-
nas utifrdn ett kostnadsindex. P4 grund av det statsfinansiella liget
skedde ingen indexupprikning mellan 2014 och 2018.

Yles verksamhet regleras genom en sirskild lag som innehéller
bestimmelser om riktlinjer och specialuppdrag. Av lagen féljer att
Yle ska tillhandah&lla ett allminnyttigt tv- och radioutbud och att
bolaget varken fir sinda reklam eller producera sponsrade program.

Styrelsen for Yle utses av férvaltningsridet som 1 sin tur utses av
riksdagen. Forvaltningsridet beslutar dven om bolagets strategi och
om riktlinjer f6r ekonomi och verksamhet samt 1 drenden som ror
betydande inskrinkningar eller utvidgningar av Yles verksamhet. For-
valtningsridet ska dessutom limna en irlig berittelse till riksdagen
om hur den allminnyttiga verksamheten har genomférts och hur
radet har fullgjort sina styrnings- och tillsynsuppgifter.

Till medlemmar i férvaltningsridet ska enligt lag viljas personer
som ir fortrogna med vetenskap, konst, kulturarbete, niringsliv och

343



Radio och tv i allmédnhetens tjanst SOU 2020:45

ekonomiska frigor samt personer som foretrider olika samhills- och
sprikgrupper.

Storbritannien

I Storbritannien bedrivs public service 1 huvudsak inom ramen for
BBC, ITV, STV, Channel 4, Channel 5 och S4C. Samtliga BBC:s
kanaler sinder public service-innehdll medan évriga aktorer har en kanal
var med status som public service.

BBC och Channel 4 ir offentligt dgda bolag. BBC finansieras
huvudsakligen med licensavgifter medan finansieringen av Channel 4
vilar pd kommersiella grunder. S4C, som ir en walesisk-sprikig kanal,
finansieras delvis av BBC och delvis med statligt stod. Regeringen
planerar dock f6r att finansieringen av S4C med allminna medel ska
upphora frin och med 2022. Ovriga aktorer ir privatigda verksam-
heter som finansieras med kommersiella medel.

Under bérjan av 2020 tillsatte regeringen en utredning som bl.a.
ska behandla frigan om avkriminalisering av bristande betalning av
licensavgiften.

Ramarna f6r BBC:s styrning och finansiering finns i dagsliget i
BBC:s stadga (Royal Charter for the continuance of the BBC). Den
nuvarande stadgan giller fér perioden 2017-2027 och ger BBC ett
forhallandevis brett uppdrag.

Styrningsfunktionerna ligger hos bolagsstyrelsen medan regler-
ingsfrigor hanteras av branschens gemensamma regleringsmyndig-
het (Ofcom). BBC:s bolagsstyrelse bestdr av 14 ledaméter. Av dessa
har fyra en beslutsfattande stillning medan ¢vriga ir rddgivande. Av
de rddgivande ledamdterna utser regeringen, genom den process som
allmint giller f6r offentliga utnimningar, fyra s.k. Nation Members
som ska representera England, Skottland, Wales och Nordirland.
Ovriga ridgivande ledaméter samt de beslutande ledaméterna utses
av styrelsen pd forslag frin valberedningen.

Kulturministern har mandat att genomféra en halvtidséversyn som
avser regleringen och styrningen av BBC. Oversynen fir inte om-
fatta uppdraget eller finansieringsmodellen.

Public service-uppdraget for 6vriga bolag ges huvudsakligen genom
lag eller i sindningstillstind.
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Tyskland

Tysklands public service-verksamhet bedrivs inom ramen fér tre
aktérer — ARD, ZDF och Deutschlandradio. ARD bestir av nio
oberoende regionala offentligrittsliga public service-organisationer
samt den nationella organisationen Deutsche Welle. ARD driver och
sinder dels den nationella tv-kanalen Das Erste, dels regional radio
och tv. ZDF och Deutschlandradio, som ir offentligrittsliga akts-
rer, sinder nationell tv respektive radio. Samtliga aktorer styrs av rad
som utgdrs av foretridare for civilsamhillets organisationer och
vissa sirskilt angivna grupper.

Public service-verksamheten finansieras huvudsakligen med en
licensavgift. En del av ARD:s och ZDF:s intikter kommer ocks3 frin
reklam. Medelstilldelningen provas regelbundet av en oberoende kom-
mission for kontroll och prévning av programféretagens finansiella
behov (KEF) som limnar forslag infor forbundslindernas beslut om
medelstilldelning.

Den tyska forfattningsdomstolen har utifrin den konstitutionellt
skyddade yttrandefriheten utvecklat en praxis kring sjilvbestimmande,
oberoende och finansiering sivitt avser public service.

Polen

Polens public service-verksamhet bedrivs inom ramen f6r de statligt
dgda aktiebolagen Telewizja Polska SA och Polskie Radio SA och i
det senare bolagets regionala sindningsverksamheter.

Med egen majoritet 1 parlamentets bdda kammare drev partiet Lag
och rittvisa under 2015 igenom foérindringar i bolagens styrning.
Genom en tillfillig public service-lag frintogs ett befintligt frista-
ende sindningsrdd ritten att efter ett Sppet férfarande och pé forslag
av foretagens tillsynsorgan tillsitta och entlediga ledaméterna i pro-
gramforetagens styrelser. Ritten att utse och entlediga ledaméter
overfordes till finansministern och kraven pd ett dppet férfarande
och att utnimningar skulle ske efter forslag frin bolagens férvalt-
ningsrid togs bort.

Ocksd 1 forhdllande tll public service-féretagens tillsynsorgan
overfordes utnimningsmakten till finansministern. Ordningen med
ett oppet forfarande dir ledaméterna valdes ur kretsen av kandidater
som nominerats frin universitetsvirlden togs bort. Bdde betriffande
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styrelseledaméter 1 public service-foretagens styrelser och 1 deras
tillsynsorgan ersattes en uttdémmande reglering om under vilka for-
hillanden en styrelseledamot kan skiljas frin sitt uppdrag med en
obegrinsad ritt for finansministern att entlediga styrelseledaméter i
bolag och tillsynsorgan. Ett stort antal befattningshavare inom public
service har bytts ut med st6d av lagen.

Under 2016 ersattes, 1 avvaktan pd stérre mediereformer, den
tillfilliga lagen med en 6vergdngsreglering med ramar fér styrningen
av public service. Ritten att utse och entlediga styrelseledaméoter i
public service-féretagen och deras tillsynsorgan éverfordes till ett
nyinrittat medierdd med ledamoter tillsatta av parlamentet och pre-
sidenten. Den politiska oppositionen gavs inflytande 6ver tillsitt-
ningen av tvd av fem ledaméter.

Ungern

I Ungern bedrivs public service-verksamhet inom ramen for tre
nationella tv-kanaler, tre radiostationer och en nyhetsbyrd (MTTI).
Nyhetsbyran har exklusiv ritt att producera de nyhetsprogram som
sinds och tillhandah3lls av public service-medierna. Bolagen férvaltas
av en gemensam stiftelse.

Public service-mediernas roll och uppgift definieras 1 den s.k.
mediegrundlagen som antogs 2010 och innefattar bl.a. att public
service-medierna ska bidra till att bevara nationell och europeisk
identitet, stirka nationell sammanhéllning och se till behoven hos
nationella, etniska och religiésa grupper.

Finansieringen sker genom statliga anslag. Under 2010 tridde nya
medielagar i kraft som bl.a. innebar att public service-mediernas till-
gangar fordes 6ver till en offentlig mediefond. Aven de 4rliga ansla-
gen styrdes om till mediefonden. Mediefonden ansvarar for finanserna
medan ansvaret for produktion, bestillning och inkép av de program
som sinds inom ramen fér public service ligger hos en sirskild orga-
nisation som stiftelsen som dger public service-bolagen utévar till-
syn over.

Mediefonden forvaltas av ett medierdd som utgor en del i en storre
mediemyndighet. Myndigheten inrittades f6r att ansvara f6r tillsyn
over samtliga mediesektorer och all mediereglering. Medierddet éver-
vakar bl.a. public services efterlevnad av medielagarnas inneh3llskrav.

346



SOU 2020:45 Radio och tv i allmdnhetens tjanst

Mediemyndighetens generaldirektor utses av regeringen. Under
forutsittning att tvd tredjedelar av parlamentet godkinner det ir
generaldirektéren dven ordforande for medierddet. Ovriga fyra leda-
moter 1 medierddet utses av parlamentet med tvi tredjedelars majo-
ritet efter nominering av en kommitté med representanter frin parla-
mentets partigrupper. Rosterna 1 kommittén viktas utifrin valresultat.
Mandatperioden ir nio &r med mojlighet till férlingning. Ridets
ledamoter valdes 2019 f6r en andra niodrsperiod. Liksom under den
forsta perioden har majoritetsférhillandena i det ungerska parlamentet
inneburit att samtliga ridets ledaméter utsetts pd forslag av reger-
ingspartiet Fidesz.

Medierddet utser i sin tur mediefondens styrelseledaméter, in-
klusive ordféranden. Medierddets ordférande, som alltsd som utgings-
punkt ocksd ir generaldirektor f6r mediemyndigheten, utser dven
den direktor som leder den nationella nyhetstjinsten och nominerar
verkstillande direktorer 1 public service-bolagen. De verkstillande
direktdrerna utses av en stiftelse vars styrelsemajoritet viljs direkt av
parlamentet.

Nir det giller den stiftelse som forvaltar public service-féretagen
s8 utses sex av styrelsens dtta ledamoter av parlamentet medan dvriga
tva, diribland ordféranden, utses av medieradet.
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15 Public service och sandningar
genom trad

15.1 Inledning

Yttrandefrihetsgrundlagen skiljer pd sindningar genom trdd och sind-
ningar pd annat sitt. Som har framgatt av avsnitt 3.3 avses med ordet
trdd sirskilt anordnade ledare. Tv-sindningar genom kabelnit ir typ-
exempel pd sindningar genom trid. Aven sindningar och tillhanda-
hillanden via fiber och ADSL sker genom trad. S.k. marksindningar,
dvs. sindningar som gir genom marknitet, och sindningar via satellit
ir sindningar pd annat sitt 4n genom trdd. Mobilnitet dr ocksd att
betrakta som en tridlos sindningsteknik.

Yttrandefrihetsgrundlagens uppdelning mellan trddburen och trid-
16s teknik innebir att grundlagsstddet f6r det allménnas styrning och
granskning av public service skiljer sig &t beroende pd sindningsform.

Kommitténs uppdrag ir att dverviga om det finns skl att mojlig-
gora villkor f6r radio och tv 1 allminhetens tjinst som ir oberoende
av om sindningen eller tillhandahillandet sker genom trdd eller pd
annat sitt. Kommittén ska dven éverviga om det finns skil att utéka
mojligheterna till granskning av den verksamhet som public service-
foretagen bedriver genom trad.
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15.2 Yttrandefrihetsgrundlagen och uppdraget
i allménhetens tjanst

15.2.1 Etableringsfriheten for medier som omfattas
av yttrandefrihetsgrundlagen

En grundliggande princip pd det tryck- och yttrandefrihetsrittsliga
omrddet dr etableringsfrihet. Syftet med etableringsfriheten ir att
aktorer ska kunna verka fritt pd tryck- och yttrandefrihetens omride
utan hinder i forvig frin det allminna. Innebérden av etableringsfri-
heten ir att det stdr var och en fritt att inleda och driva verksamhet
for spridning av information till allminheten i de former som skyd-
das av grundlagarna. Ndgot krav pa tillstind {6r verksamheten far inte
stillas upp och mojligheten att driva verksamheten fir inte begrinsas
av villkor som inte har stéd 1 grundlag.

P3 det tryckfrihetsrittsliga omridet rdder fri etablering. Varje
fysisk och juridisk person har enligt 4 kap. 1 § TF ritt att sjilv eller
med hjilp av andra trycka skrifter. Samma grundprincip giller for de
medier som omfattas av yttrandefrihetsgrundlagen. Sindningar pd
annat sitt dn genom trdd ir dock undantagna frin etableringsfri-
heten (3 kap. 3 § forsta stycket YGL). For sddana sindningar far det
bade stillas krav pd sindningstillstdnd och férordnas om villkor for
sindningarna.

Skilet till detta avsteg frn etableringsfriheten ir att frekvens-
utrymmet dr begrinsat. Av tekniska skil har det dirfér betraktats
som omdjligt att uppnd en grundlagsfist etableringsfrihet nir det géller
sindningar 1 etern. Av forarbetena till yttrandefrihetsgrundlagen fram-
gdr att ett syfte ocksd varit att limna 6ppet f6r sidana sirskilda regler
som borde kunna finnas for verksamhet som bedrivs av ett foretag
med monopolstillning (prop. 1990/91:64 s. 82).

Undantaget frin etableringsfriheten kompletteras med en bestim-
melse om att det allminna ska efterstriva att radiofrekvenserna tas i
ansprak pi ett sitt som leder till vidaste mojliga yttrandefrihet och
informationsfrihet (3 kap. 3 § andra stycket YGL).

Till skillnad frin vad som giller f6r sindningar 1 etern sd giller
alltsd etableringsfrihet for sindningar genom trad. Detta kommer till
uttryck 1 yttrandefrihetsgrundlagen genom att det foreskrivs att
varje fysisk och juridisk person har ritt att sinda program genom trad
(3 kap. 1 § YGL). Eftersom grundlagens foreskrifter om program
tillimpas ocks3 vid tillhandah&llande av information till allminheten
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via databaser som omfattas av den s.k. databasregeln giller etabler-
ingsfriheten dven vid denna typ av tillhandahillanden (se 1 kap.
4§ YGL).

Etableringsfriheten f6r sindningar och tillhandah8llanden genom
trdd innebir alltsd att sindningstillstdnd inte fir krivas. Inte heller
ir det tilldtet att stilla upp villkor utéver vad som uttryckligen med-
ges 1 yttrandefrihetsgrundlagen. Sddana uttryckliga medgivanden finns
ien punktlistai3 kap. 2 § YGL som bl.a. medger s.k. vidaresindnings-
plikt och krav pd att tv-program ska goras tillgingliga f6r personer
med funktionsnedsittning genom textning, tolkning, upplist text
eller liknande teknik.

I 1 kap. 19 § YGL finns vidare regler med innebord att det i lag
far meddelas foreskrifter om forbud mot kommersiell reklam 1 pro-
gram eller om villkor f6r sddan reklam. Detsamma giller foreskrifter
om férbud mot och villkor f6r annonsering och sindning av program
som helt eller delvis bekostas av ndgon annan in den som bedriver
programverksamheten. Detta undantag giller for samtliga tekniker
som omfattas av yttrandefrihetsgrundlagen, dvs. dven betriffande
sindningar och tillhandah&llanden genom trad.

15.2.2 Public service-foretagens verksamhet genom trad

Utdver sindningarna av radio och tv i marknitet tillhandahiller
public service-féretagen 1 princip hela sitt programutbud 6ver inter-
net, 1 huvudsak via féretagens playtjinster. Foretagens internetbase-
rade verksamhet inbegriper ocks3 textpubliceringar, bl.a. 1 artikelform.

Etableringsfriheten innefattar en ritt att bedriva sindningsverk-
samhet utan andra inneh3llsvillkor fér sindningarna in de som ut-
tryckligen medges enligt grundlagen. Detta innebir att krav mot-
svarande dem som giller {6r sindningar i marknitet inte kan stillas.
De villkor som formulerar public service-féretagens uppdrag 1 all-
minhetens tjinst kan alltsd, med dagens grundlagsreglering, inte om-
fatta den programverksamhet som bedrivs 1 foretagens playtjinster
och i 6vrigt i deras appar och pd deras webbplatser. Det giller t.ex.
krav pd saklighet och opartiskhet, respekt for den enskildes privatliv
och sindande av genmiilen. Det giller ocksd bl.a. kraven pd mingfald
1 programutbudet, att ha ett utbud som speglar férhillandena i hela
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landet och att programutbudet som helhet ska priglas av folkbild-
ningsambitioner.

Public service-féretagen har valt att ind3 tillimpa samma publicer-
ingsprinciper for alla publiceringar, oavsett plattform. Detta piver-
kar dock inte utrymmet for det allminna att granska innehéllet.

15.3 Granskning av innehall

Utrymmet for det allminnas granskning av grundlagsskyddad pro-
gramverksamhet bestims 1 yttrandefrihetsgrundlagen. Liksom i friga
om sindningstillstdind och innehéllsvillkor skiljer yttrandefrihets-
grundlagen mellan sindningar genom trd och sindningar pa annat sitt.

Nir det giller sindningar pd annat sitt, vilket alltsd inbegriper
sindningar 1 marknitet f6r radio och tv, medger yttrandefrihetsgrund-
lagen granskning av om program som har sints stir i verensstim-
melse med de féreskrifter eller andra villkor som giller f6r sindningarna.

Eftersom det inte finns ndgot generellt utrymme fér att meddela
villkor f6r sindningar och tillhandah8llanden genom trid finns inte
ndgot motsvarande granskningsutrymme betriffande inneh3ll som
distribueras med sdan teknik. Det begrinsade utrymmet for det all-
minna att granska programinnehdll som sinds och tillhandahlls
genom trid innebir att sddan granskning 1 princip bara kan omfatta
otillbérligt kommersiellt gynnande, reklam och annan annonsering
samt frigor om vildsskildringar och pornografi. Stédet for gransk-
ningen finns dd 1 andra bestimmelser i yttrandefrihetsgrundlagen (se
prop. 2009/10:115 s. 92).

Nir det giller granskningsnimndens hantering av anmilningar av
innehdll som har sints eller tillhandahillits i public service-féreta-
gens playtjinster sd kan noteras att huvuddelen av programutbudet
bade finns tillgingligt dir och sinds i marknitet. Riktas en anmilan
om t.ex. partiskhet eller bristande saklighet mot bida publiceringarna
provar granskningsnimnden anmilan gentemot sindningen 1 mark-
nitet. I den del anmilan avser playtjinsten limnas den utan 4tgird
eftersom det inte giller ndgra krav pd opartiskhet eller saklighet for
programinslag pd public service-foretagens webbplatser (se t.ex.
granskningsnimndens beslut den 19 februari 2018, dnr 17/01702).
Eventuell kritik riktas alltsd enbart mot den sindning som har skett
1 marknitet.
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Anmilningar av program som sints eller tillhandahillits exklusivt
1 public service-féretagens playtjinster — och som alltsd inte alls har
sints 1 marknitet — limnas helt utan dtgird av granskningsnimnden
(se t.ex. granskningsnimndens beslut den 9 januari2018, dnr
18/00040-1 nr 2, den 26 januari 2018, dnr 18/00040-4 nr 1 och 6 och
den 28 augusti 2018, dnr 18-00040-22 nr 16 och 40). Det sker alltsd
betriffande sddana sindningar och tillhandahillanden ingen prév-
ning alls av om programinnehillet t.ex. varit partiskt, osakligt eller
brustit 1 respekt mot en enskild persons privatliv.

Aven kritik gentemot text pi public service-foretagens webbplatser
limnas utan 4tgird. Granskningsnimnden motiverar detta med att
det inte ingdr i nimndens uppgifter att prova textinformation pd
public service-féretagens webbplatser (se t.ex. granskningsnimn-
dens beslut den 16 oktober 2017, dnr 17/01044 och den 19 februari
2018, dnr 17/01702).

Nir det giller public service-foretagens verksamhet 1 trdd kan det
konstateras att konsumtionen av medieinnehdll allt mer flyttas frin
traditionella plattformar till internetbaserade sidana. Under 2020
tog 15 procent av tittarna mellan 9 och 99 ar del av SVT:s program-
utbud via SVT:s onlinetjinster. Motsvarande siffra for 2018 var 13 pro-
cent. Prognosen ir att den internetbaserade verksamheten kommer
att 6ka. Andelen program som sinds och tillhandahills exklusivt 1
foretagens playtjinster kan ocksd antas 6ka under kommande &r.

Innebdrden av en sddan utveckling dr att public service-féretagens
oreglerade verksamhet 6kar i andel och omfattning. Denna andel av
verksamheten kan inte heller bli fé6remél {6r granskning av gransk-
ningsnimnden.

Det kan noteras att yttrandefrihetsgrundlagen endast reglerar det
allminnas granskning. Det medieetiska system som har skapats och
hanteras av 1 huvudsak de traditionella kommersiella medierna be-
grinsas inte pd motsvarande sitt av yttrandefrihetsgrundlagens regler.

Enskilda har under ling tid kunnat vinda sig till Allméinhetens
Pressombudsman (PO) med klagomil mot tryckta tidningar samt
vissa nittidningar. PO har dven granskat anslutna foretags publi-
ceringar pd konton 1 sociala medier. PO har kunnat vilja att hin-
skjuta drenden till Pressens Opinionsnimnd (PON).

Verksamheten har utgjort en form av sjilvreglering som varit fri-
stiende frin staten och bekostats av branschens organisationer: TU

— Medier i Sverige, Sveriges Tidskrifter och Publicistklubben. Prév-
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ningen har skett utifrdn de pressetiska reglerna som bl.a. rér korrekt
och allsidig nyhetsférmedling, méjlighet till bemétande och respekte
for den personliga integriteten.

Den 1 januari 2020 inrittades ett nytt, gemensamt medieetiskt
system. Systemet bygger liksom tidigare pd sjilvreglering, vilket inne-
bir att branschen dven fortsittningsvis sjilv ska losa och &tgirda
eventuella 6vertramp 1 publiceringsverksamheten utan inblandning
av det allminna. Nytt dr dock att public service-foretagen omfattas
av det nya systemet.

Till skydd for enskildas privatliv har Allminhetens Medieom-
budsman och Mediernas etiknimnd inrittats. De ersitter PO och
PON. Systemet omfattar alla plattformar oavsett teknik, vilket inne-
bir att d4ven publiceringar pd webbplatser och 1 sociala medier om-
fattas. Aven anmilningar om publicitetsskador inom ramen fér
public service-féretagens verksamhet kan alltsd provas. Diremot inne-
fattar systemet inte frigor som rér andra villkor som giller for public
service-foretagens programverksamhet, som t.ex. kraven pd saklig-
het och opartiskhet.

Det forhillandet att Medieombudsmannen kan préva anmil-
ningar dven betriffande public service-foretagen innebir att en viss
overlappning kan komma att ske betriffande prévningen av integri-
tetsintring. Samma inslag kan komma att bedémas bide av Medie-
ombudsmannen och av granskningsnimnden om en anmiilare vinder
sig till bda instanserna.

Frigan om provningen av frigor om respekt f6r enskildas privat-
liv bor verféras frin granskningsnimnden till Medieombudsmannen
har 6vervigts av 2018 drs AV-utredning. I utredningens betinkande
diskuteras hur en sddan 6verféring kan méjliggoras (SOU 2019:39
s.206-211). Regeringen har 1 den proposition som beslutats med
anledning av utredningens betinkande foreslagit att det nuvarande till-
stdndsvillkoret med krav pd respekt for den enskildes privatliv tas
bort ur sindningstillstdnden for public service-féretagen frin och med
den 1 januari 2021, om foretagen begir det. Nir det giller radio- och
tv-lagen har regeringen dock bedémt att mojligheten att forena ett sind-
ningstillstdind med villkor om att 1 sindningsverksamheten respektera
den enskildes privatliv tills vidare bér finnas kvar (prop. 2019/20:168
5. 155-160).

Frigor av medieetisk karaktir hanteras dven av den yrkesetiska
nimnd som drivs inom ramen {6r Svenska Journalistférbundet (YEN).
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Nimnden, som bestdr av en ordférande, yrkesverksamma journalister,
en allminhetens representant och en sekreterare, prévar anmilningar
mot anslutna journalister som giller 6vertramp av Journalistférbundets
yrkesetiska regler.

15.4 Vissa férarbetsuttalanden om public
service-foretagens verksamhet genom trad

Utdver att se dver finansieringen av public service hade alltsd Parla-
mentariska public service-kommittén att utreda bl.a. hur en inda-
mélsenlig reglering for radio och tv 1 allminhetens tjinst 1 ett nytt
medielandskap kan utformas pd kort och lang sikt. Forslag presen-
terades 1 kommitténs slutbetinkande (SOU 2018:50).

Kommittén framhéll att det, med hinsyn till de férindrade kon-
sumtionsmonstren, ir viktigt att public service-foretagen ges utrymme
att bedriva programverksamhet pa sina internetbaserade plattformar.
Att denna del av verksamheten 1 stort sett ir oreglerad betraktade
kommittén som otillfredsstillande. Kommittén ansdg att public service-
foretagens gillande uppdrag blir allt mer otillrickligt nir villkoren
som meddelas 1 syfte att tillgodose allminhetens intresse av tillging
till en allsidig upplysning omfattar en allt mer begrinsad del av public
service-foretagens verksamhet (a. bet. s. 70, 71 och 77).

Med detta som utgdngspunkt ansig kommittén att public service-
foretagens programverksamhet genom trdd borde omfattas av samma
innehéllsvillkor som sindningarna 1 marknitet fér radio och tv.
Kommittén konstaterade att detta forutsitter att grundlagsindringar
genomfors som medger dels ett teknikneutralt uppdrag, dels en moj-
lighet att granska innehdll i tr@dsindningar. En grundlagsindring
skulle innebira en méjlighet for staten att skapa en mer samman-
hillen och dirmed mer indamdlsenlig reglering av public service, en
reglering som fokuserar pa public service-uppdraget som en helhet
snarare in pd olika distributionsformer (a. bet. s. 81-83 och 88).

Regeringen har framhillit att ambitionen efter den tillstdnds-
period som I8per ut 2025 bér vara att dstadkomma en mer teknik-
neutral, mer enhetlig och mer indamalsenlig reglering av public service.
Hur en sidan reglering bist utformas kommer dock att behéva u-
tredas nir nya forutsittningar finns pd plats (prop.2018/19:136
5. 22). Aven regeringen har emellertid bedémt att den verksamhet
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som public service-féretagen bedriver genom tridd boér omfattas av
samma innehéllsvillkor som sindningarna i marknitet. Motiveringen
har varit bl.a. att det ir centralt f6r public services legitimitet att hela
verksamheten kan regleras och foljas upp pi ett adekvat sitt. Be-
hovet av en enhetlig reglering 6kar ocks3 enligt regeringen 1 takt med
att anvindarna i allt stérre utstrickning tar del av innehéllet via inter-
net (a. prop. s. 19 och 21).

15.5 Overviaganden och forslag

15.5.1 Villkor for public service-féretagens verksamhet
genom trad

Kommitténs bedomning: Det finns behov av en dndring 1 ytt-
randefrihetsgrundlagen som medger att villkor f6r public service-
foretagens uppdrag 1 allminhetens tjinst kan stillas dven for den
del av verksamheten som bedrivs genom trid. Diremot bér krav
pa tillstdnd inte kunna uppstillas.

Av kommitténs direktiv f6ljer att kommittén ska dverviga mojlig-
heten att ge utrymme {6r villkor {6r public service-féretagen som ir
oberoende av vilken teknik som féretagen anvinder for att sinda
sina program.

Som har framgitt innefattar public service-féretagens uppdrag 1
allminhetens tjinst bl.a. att ett mingsidigt programutbud ska erbju-
das som speglar férhdllandena 1 hela landet, att programutbudet som
helhet ska priglas av folkbildningsambitioner, att nyhetsverksam-
heten ska bedrivas sd att en mingfald 1 nyhetsurval, analyser och
kommentarer kommer till uttryck, att ett mingsidigt kulturutbud
och program foér och med barn och unga ska erbjudas, att behoven
hos personer med funktionsnedsittning ska beaktas och att en viss
del av programutbudet ska erbjudas pd minoritetssprik. Det utbud
som erbjuds ska svara mot krav pd saklighet och opartiskhet. Public
service har ocksd en viktig del i totalforsvaret, vilket f6ljer bl.a. av de
villkor som giller for beredskapsfrigor.

Under ldng tid har en viktig utgdngspunkt varit att ramarna for
den public service-verksamhet som finansieras med allminna medel
formuleras av riksdag och regering. Det allminna har utifrdn detta
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gett public service-foretagen uppdraget 1 allminhetens tjinst. Upp-
draget har dterkommande setts dver for att svara mot allminintres-
set, samhillsutvecklingen och den tekniska utvecklingen. Uppdraget
iallminhetens tjinst har motiverat finansieringen med allminna medel.

Vid yttrandefrihetsgrundlagens inférande bedrev public service-
foretagen hela sin programverksamhet i marknitet. Eftersom mark-
nitet undantogs frén etableringsfriheten kunde verksamheten 1 sin
helhet regleras genom sindningstillstind och innehéllsvillkor.

Den tekniska utvecklingen har emellertid inneburit att féretagen
i allt hogre utstrickning bedriver programverksamhet pd internet.
Det innebir att en allt storre del av verksamheten bedrivs genom
trdd, dvs. med en teknik som 1 princip inte tilldter att verksamheten
regleras eller granskas av det allminna. Det giller bide den program-
verksamhet som bedrivs 1 public service-foretagens playtjinster och
textinnehdll pa féretagens webbplatser och 1 deras appar, t.ex. 1 form
av artiklar och skriftliga sammanfattningar av program. Andelen pro-
gram som sinds och tillhandahalls exklusivt i foretagens playtjinster
kan antas succesivt komma att bli stérre under kommande ar.

Savil Parlamentariska public service-kommittén som regeringen
har uttryckt stéd fér en ordning med innehdllsvillkor f6r public
service-foretagens internetbaserade verksamhet som motsvarar de
som giller f6r sindningarna i marknitet, men har konstaterat att en
sddan reglering kriver indring av grundlag (SOU 2018:50 s. 81 och
prop. 2018/19:136 5. 19).

2018 ars tryck- och yttrandefrihetskommitté gor foljande be-
démning.

Att en stor och dessutom vixande del av public service-fore-
tagens verksamhet inte kan inordnas under de villkor som ir birande
for public service ir att betrakta som otillfredsstillande. I det sam-
manhanget ska sirskilt noteras att regelverket innebir att finansier-
ing med allminna medel som gér till public service anvinds till verk-
samhet som i det nirmaste ir oreglerad. I lingden riskerar detta att
minska allminhetens fértroende for verksamheten vilket kan dven-
tyra verksamhetens legitimitet. Det talar med styrka f6r en dndring
1 yttrandefrihetsgrundlagen som medger att innehdllsvillkor kan
stillas dven for public service-foretagens verksamhet genom trdd.

En sddan dndring utgor en begrinsning av etableringsfriheten for
sindningar och tillhandah8llanden genom trdd i férhillande till public
service-féretagen. Kommittén kan dock konstatera att etablerings-
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friheten i férhéllande till just public service snarare utgor ett avsteg
frdn vad som varit grunden f6r verksamheten — ett uppdrag 1 allmin-
hetens tjinst — in en utgdngspunkt f6r densamma. Kommittén anser
att det mot denna bakgrund och sett till behovet av en dndring finns
tillrickliga skil f6r en begrinsning av etableringsfriheten for sind-
ningar genom trad sdvitt avser public service.

Frigan om innehdllsvillkor har ett nira samband med public
service-foretagens tillstdnd att sinda radio och tv. I dagsliget formu-
leras nimligen innehillsvillkoren i sindningstillstinden. Mot den bak-
grunden finns det enligt kommitténs mening skil att 6verviga om
forslaget till indring i yttrandefrihetsgrundlagen bér formuleras som
ett undantag frin etableringsfriheten (tillstind och villkor) eller som
en inskrinkning i densamma (endast villkor).

En omstindighet som talar for att reglera den verksamhet som
bedrivs av public service pd internet bdde genom krav pé tillstdnd och
genom innehéllsvillkor ir att det dr pd det sittet det befintliga upp-
draget ges. Innehdllsvillkoren ges ju i sindningstillstdnden. Det ir
ocksd 1 forhillande tll sindningstillstinden som regelverket kring
uppdragets varaktighet och finansiering ir uppbyggd. Det kunde dirfor
hivdas att ett utrymme som innefattar tillstdndskrav dven for trdd-
sindningar ger bittre mojligheter till en effektiv styrning.

Mot en reglering som innefattar utrymme fér sindningstillstdnd
for public service dven betriffande tr@dsindningar talar emellertid
principiella skal.

Utgdngspunkten pd det tryck- och yttrandefrihetsrittsliga om-
rddet ir etableringsfrihet. Nir det giller bl.a. marknitet har undantag
gjorts pd grund av att frekvensutrymmet ir begrinsat. Det finns helt
enkelt inte plats for var och en att etablera sig 1 marknitet, utan
utrymmet behéver fordelas. Mot den bakgrunden har det allminna
getts mandat att fordela frekvenserna genom sindningstillstind.

Motsvarande argumentation kan inte anvindas 1 férhéllande till
trdd. Utrymmet 1 trdd ir inte begrinsat pd samma sitt. En uppluck-
ring av det som dr grundliggande f6r etableringsfriheten — att krav
pa tillstind inte far stillas — skulle dirmed utgora ett visentligt avsteg
frdn de principer som hittills har gillt.

Nir det giller ordningen med innehllsvillkor i sindningstillstdnd
kan vidare noteras vad som har uttalats 1 tidigare férarbeten p3 radio-
och tv-omridet om att det skulle vara olimpligt att inféra ett prin-
cipiellt forbud for sindningar som hittills varit tillitna med det enda
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motivet att knyta nya villkor till verksamheten (se prop. 1992/93:75
s. 22). Det ir ett forhdllningssitt som enligt kommitténs mening bér
vidmakthallas.

Mot den angivna bakgrunden anser kommittén att den dndring i
yttrandefrihetsgrundlagen som bér vidtas ska begrinsas till att 5ppna
for att kunna stilla upp innehallsvillkor och alltsd inte medge krav pa
sindningstillstdnd f6r public service-féretagens sindningar och till-
handahillanden genom trid.

15.5.2 Hur bor regleringen om villkor utformas?

Kommitténs f6rslag: Det infors en delegationsbestimmelse 1 ytt-
randefrihetsgrundlagen som innebir att etableringsfriheten for
sindningar genom trdd inte hindrar att det i lag meddelas fore-
skrifter om villkor fér att sinda program fér verksamhet som be-
drivs med ett uppdrag att sinda ljudradio eller tv i allminhetens
ydnst, under férutsittning att uppdraget finansieras med allminna
medel.

Inskrinkningen i etableringsfriheten bor ske genom
en delegationsbestimmelse

Yttrandefrihetsgrundlagens utrymme for villkor sdvitt avser sind-
ningar pa annat sitt in genom trdd ir formulerat som en delega-
tionsbestimmelse. Inneboérden dr att nirmare foreskrifter medges i
lag. Bestimmelsen om villkor nir det giller public service-féretagens
sindningar genom trdd bor utformas pd motsvarande sitt, dvs. som
en inskrinkning i etableringsfriheten med innebérden att etabler-
ingsfriheten for sindningar genom trdd inte hindrar att det 1 lag med-
delas foreskrifter om villkor for att sinda program.

Av kommitténs direktiv foljer att de forslag som kommittén
limnar inte fir paverka etableringsfriheten for sindningar genom
trdd f6r andra in dem som bedriver radio- och tv-verksamhet 1 allmin-
hetens tjinst. Fér en sddan begrinsning talar ocksd starka yttrande-
frihetsrittsliga skil. Dirmed behdver delegationsbestimmelsen av-
gransas.
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Delegationsbestimmelsens avgrinsning

Kommittén har évervigt olika alternativ f6r hur en avgrinsning kan
goras.

En méjlighet vore att specifikt peka ut de aktuella foretagen, dvs.
SVT, SR och UR, i grundlagstexten. En sidan avgrinsning skulle
utesluta en tillimpning av bestimmelsen i férhallande till andra medie-
aktorer. Mot en sidan ordning talar dock att en grundlagsfist bolags-
struktur skulle utgdra en cementering av verksamhetens uppbyggnad.
Till och med en s pass enkel &tgird som dndring av foretagsnamn
skulle kriva grundlagsindring. Dirtill skulle en grundlagsreglering som
sirskilt anger vissa namngivna aktiebolag utgora ett helt nytt inslag
1 grundlagsregleringen och innebira ett betydande avsteg frin den
systematik som hittills har gillt. Limpligheten 1 att sirskilt peka ut
de tre public service-féretagen 1 grundlag kan allts8 frén flera utgdngs-
punkter med fog ifrigasittas.

Ett annat alternativ vore att anvinda ndgon av de modeller som
finns 1 vanlig lag for sirreglering av verksamheten.

I dagsliget skiljs public service ut genom sirskilda regler 1 bide
finansieringslagen och radio- och tv-lagen.

I finansieringslagen avgrinsas den verksamhet som ska finan-
sieras med public service-avgift till radio- och tv-verksamhet 1 all-
minhetens tjinst som har sindningstillstdnd enligt 4 kap. 3 § eller
11 kap. 1 § forsta stycket radio- och tv-lagen. Tillstindet ska dess-
utom vara férenat med ett reklamférbud.

Som har framgdtt ir kommitténs bedémning att sindningstill-
stdnd inte bor 4 krivas for public service-foretagens verksamhet genom
trdd. Finansieringslagens koppling till tillstdnd fungerar siledes inte.
Kommittén har dirfér 6vervigt om en avgrinsning till public service-
foretagens verksambhet i stillet kan goras genom en reglering mot-
svarande den 1 finansieringslagen om att reklamférbud ska gilla for
verksamheten.

SVT, SR och UR ir i dagsliget de enda programféretag som har
ett reklamférbud i sina sindningstillstind. Kombinationen av krite-
rierna att det ska vara friga om radio och tv i allminhetens tjinst och
att det ska rida férbud mot att sinda reklam skulle allts4, 1 vart fall
med nuvarande férhillanden, endast triffa public service-foretagen.

Foljden av en reglering av denna modell ir emellertid att den grund-
lagsstadgade inskrinkningens rickvidd kan utvidgas ensidigt av det
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allminna genom forindringar i kretsen av aktdrer som omfattas av
ett reklamférbud. Motsatsvis skulle en uppluckring av det reklam-
forbud som for nirvarande giller for public service-féretagen inne-
bira att villkorsutrymmet kanske inte lingre kan hivdas. En grund-
lagsreglering som gérs beroende av att férbud infors 1 lag eller genom
villkor skulle ocksd rent allmint utgora ett udda inslag i regleringen.

Den avgrinsningsmodell som anvinds i radio- och tv-lagen, dvs.
med en hinvisning till finansieringslagen, innefattar motsvarande pro-
blem. Genom en hinvisning till finansieringslagen skulle avgrins-
ningen goras beroende av samma kriterier som giller for finansiering
genom public service-avgiften, dvs. tillstdnd for verksamheten och
reklamférbud. Hinvisning till lag 1 grundlag brukar ocksd undvikas
eftersom en sddan hinvisning gér grundlagens rickvidd och tillimp-
ning beroende av vad som anges i vanlig lag.

Det ir alltsd inte limpligt att bygga avgrinsningen p ndgon av de
modeller f6r sirreglering av verksamheten som finns 1 vanlig lag.

Ett mer allmint formulerat alternativ vore en avgrinsning till
sindningar som finansieras med allminna medel. En sidan formu-
lering riskerar dock att, om den anvinds ensam, triffa betydligt bre-
dare 4n avsett. Aven t.ex. presstod ir att betrakta som en finansiering
med allminna medel och flera av de aktérer som tar emot presstod
tillhandah3ller dven radio eller tvinom ramen {6r sina verksamheter.
Det finns en klar risk for att en inskrinkning som avgrinsas genom
endast en allmin hinvisning till finansieringen 6ppnar for villkor
dven 1 férhéllande tll s8dana aktorer.

En mer preciserad variant som ocks tar sikte pd finansieringen ir
en allmin hinvisning till att verksamheten ska finansieras med en
public service-avgift. En sddan hinvisning skulle, med de foér- och
nackdelar som féljer dirav, ge en koppling till de rekvisit som 1 lag
avgrinsar public service-féretagen men utan att grundlagsregleringen
gors direkt beroende av finansieringslagen. En hinvisning enligt den
modellen skulle alltsd innebira att villkor kan meddelas oavsett i vilken
lag public service-avgiften regleras. Aven en sidan modell innebir
dock att grundlagens rickvidd bestims av vad som anges i vanlig lag.
Grundlagsregleringen blir dessutom beroende av hur avgiften fak-
tiskt benimns.

Att anvinda det 1 grunden engelska uttrycket public service 1 grund-
lagstexten ir enligt kommitténs mening knappast aktuellt. Ett bittre
sitt att dstadkomma en limplig avgrinsning ir 1 sd fall att koppla
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regleringen till uppdraget att sinda ljudradio eller tv i allminhetens
jinst. Uppdraget i allminhetens tjinst har anvints under ling tid for
att beskriva den verksamhet som public service-foretagen bedriver.
Uttrycket radio och tv 1 allminhetens tjinst anvinds ocksd redan i
lag, bl.a. i finansieringslagen.

Enligt kommittén talar inte minst den linga traditionen bakom
uttrycket for att uppdraget i allminhetens tjinst kan anvindas dven
1 grundlag som en avgrinsning till den verksamhet som bedrivs av
public service-foretagen.

Inskrinkningen 1 etableringsfriheten riskerar dock att triffa for
brett om bestimmelsens tillimpning endast kriver ett uppdrag 1
allminhetens tjinst. Ett uppdrag kan ju ges ensidigt av statsmakterna.
Risken for att det allminna ensidigt ska kunna pdverka villkors-
bestimmelsens rickvidd kan emellertid begrinsas genom att upp-
draget i allminhetens tjinst kombineras med kravet p att uppdraget
ska finansieras med allminna medel.

I dagsliget dr det endast public service-féretagens verksamhet
som svarar mot en sddan beskrivning. Det ir emellertid inte uteslutet
att kretsen av aktorer med ett offentligfinansierat public service-
uppdrag kan komma att utékas i framtiden. Med en villkorsbestim-
melse som grundas p& uppdrag och finansiering skulle det innebira
att villkor kan stillas dven 1 férhillande till andra aktorer in dagens
public service-foretag. Enligt kommitténs mening framstir det emeller-
tid som rimligt att alla uppdrag 1 allminhetens tjinst som finansieras
av det allminna ocks8 kan férenas med villkor. Det giller 1 synnerhet
om finansieringen knyts direkt till uppdraget. Det allminnas férut-
sittningar for att genom uppdrag rikta innehdllsvillkor mot enskilda
aktorer begrinsas nimligen av att en férutsittning for villkor ar att
uppdraget ocksd finansieras av det allminna och en enskild aktér kan
vilja att avstd frdn finansieringen.

Kommitténs beddmning ir alltsd att delegationsbestimmelsens
tillimpningsomrdde bor avgrinsas till verksamhet som bedrivs med
ett uppdrag att sinda ljudradio och tv i allminhetens tjinst, under
forutsittning att uppdraget finansieras med allminna medel.
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Den lagtekniska utformningen i ovrigt

Betriffande den lagtekniska utformningen av delegationsbestimmel-
sen kan 1 évrigt anmirkas foljande.

Public service-féretagens programverksamhet bedrivs nirmast ute-
slutande med allminna medel. Vissa andra intikter — foretridesvis
sponsormedel frin vissa evenemang — férekommer dock inom ramen
for SVT:s verksamhet. En mindre andel sddana intikter bor inte ute-
sluta att villkor kan stillas. Det ska dock inte rdda nigon tvekan om
att uppdraget i huvudsak finansieras med allminna medel. Aven i
fortsittningen bor villkor alltsd vara uteslutet 1 forhillande il pro-
gramverksamhet som till en inte obetydlig del finansieras med andra
medel, t.ex. reklamintikter, prenumerationsavgifter eller abonne-
mangsavgifter.

Public service-féretagens programverksamhet genom trdd bestdr
bade av linjir tv och radio (med fast start- och slutpunkt) och bestill-
tv och bestillradio (dir tittaren eller lyssnaren sjilv viljer nir pro-
grammet ska starta och sluta). Innehillsvillkor fér public service bor
kunna meddelas fér programinnehill i bida dessa format. Aven t.ex.
det textmissiga innehdllet pd public service-féretagens webbplatser
bér enligt kommittén kunna bli féremal f6r krav pd bl.a. saklighet
och opartiskhet.

Yttrandefrihetsgrundlagens programbegrepp omfattar samtliga
nu aktuella medieformer. Beroende p& om innehillet sinds (bl.a.
linjir radio och tv) eller tillhandahalls pd sirskild begiran (bl.a. bestill-
tv, bestillradio och textmissigt innehdll) formuleras utgdngspunk-
ten for grundlagsskyddet dock i olika bestimmelser (regeln om sind-
ningari1 kap. 3 § respektive databasregelni1 kap. 4 §). Den nirmare
innebérden av grundlagsskyddet dr emellertid snarlik. Av databas-
regeln foljer nimligen att yttrandefrihetsgrundlagens féreskrifter om
sindningar av program giller dven bl.a. tillhandahillanden p4 sirskild
begiran i grundlagsskyddade databaser. For att sidana tillhandahéllan-
den ska omfattas av t.ex. etableringsfriheten i trdd krivs alltsd inget
sirskilt angivande. Detsamma giller befintliga undantag frin etabler-
ingsfriheten.

Ett avsteg frin detta har gjorts 1 den bestimmelse som medger
krav pd att tv-program gérs tillgingliga for personer med funktions-
nedsittning genom textning, tolkning, upplist text och liknande tek-
nik. Med det uttryckliga syftet att bestimmelsen ska omfatta dven
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bestill-tv lades en hinvisning till databasregeln till i samband med de
indringar som tridde 1 kraft den 1 januari 2019. Samtidigt inférdes
en bestimmelse om krav pi frimjande av europeiska produktioner
som formulerats med motsvarande avgrinsning.

Gemensamt for dessa tvd bestimmelser ir att de inte triffar alla
sindningar av program. De har i stillet formulerats i férhillande till
sindningar av program i tv. Det ir med anledning av detta — att be-
stimmelserna avser en sirskild typ av sindningar — den bedém-
ningen har gjorts att databasregeln inte kan tillimpas utan en sirskild
hinvisning.

Eftersom den inskrinkning av etableringsfriheten som kommit-
tén foresldr bor avse all den verksamhet som public service-féretagen
bedriver pd internet saknas skil att pd motsvarande sitt begrinsa
tillimpningsomridet f6r den nu aktuella delegationsbestimmelsen
till att avse programverksamhet i radio och tv. Utan en sidan begrins-
ning behdvs det inte ndgon sirskild hinvisning till databasregeln.
Bestimmelsen kan 1 stillet formuleras 1 férhéllande till sindningar av
program. Genom databasregelns utformning omfattas dirmed dven
bestill-tv, bestillradio och textinnehll pd public service-féretagens
hemsidor och 1 deras appar, dvs. all den verksamhet som féretagen
bedriver genom trid.

15.5.3 Hur bor regleringen om granskning utformas?

Kommitténs forslag: Begrinsningen till sindningar pd annat sitt
in genom trdd i yttrandefrihetsgrundlagens bestimmelse om inne-
hallsgranskning i efterhand tas bort.

Kommitténs beddmning: Det finns behov av en dndring i ytt-
randefrihetsgrundlagen som medger granskning i efterhand av
om program som har sints genom trdd stir i 6verensstimmelse
med de villkor som har meddelats for sindningarna.

Frigan om utrymmet f6r innehllsvillkor fér public service-fore-
tagens verksamhet pd internet har ett nira samband med yttrande-
frihetsgrundlagens utrymme f6r granskning av inneh8ll i efterhand.

Som har framgitt ir yttrandefrihetsgrundlagens bestimmelse om
granskning av inneh8ll formulerad s8, att det 1 lag fir meddelas fore-
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skrifter om att en nimnd vars sammansittning ir bestimd 1 lag och
vars ordférande ska vara eller ha varit ordinarie domare ska granska
om program som nigon har sint pd annat sitt in genom trid stdr i
dverensstimmelse med de foreskrifter eller andra villkor som giller
fér sindningar. Begrinsningen av granskningsutrymmet i forhél-
lande till sindningar genom trd hinger samman med att innehills-
villkor fér sidana sindningar som utgdngspunkt inte medges.

Att enskilda som upplever att public service brister 1 sitt uppdrag
kan f4 sin sak prévad ir grundliggande f6r allminhetens fortroende
och f6r verksamhetens legitimitet. I takt med att andelen program
som sinds eller tillhandahdlls exklusivt via internet okar s& okar
ocksd problemet i omfattning. Kommittén ser det dirfér som ange-
liget med en grundlagsreglering som medger granskning oavsett vilken
teknik public service anvinder for sina sindningar och tillhanda-
hillanden.

Yttrandefrihetsgrundlagens nuvarande bestimmelse om innehalls-
granskning ir formulerad som ett utrymme f6r granskning av om
program som har sints pd annat sitt in genom trid str 1 dverens-
stimmelse med de foreskrifter och villkor som giller fér sindningarna.
Saknas det foreskrifter eller villkor finns det ingenting att granska.

I det hinseendet kan bestimmelsens uppdelning mellan sindningar
genom trdd och sindningar pd annat sitt in genom trdd betraktas
som 6verflodig. De dppningar f6r krav pa innehill genom trdd som
finns i 3 kap. 2 § 4 och 5 YGL och som avser tillginglighetstjinster
och frimjande av europeiska produktioner, {6]js nimligen upp genom
en allmin bedémning 1 férhillande till kvoter och inte genom en
sddan innehillsgranskning i efterhand som regleras 17 kap. 5 § YGL.
Nir det giller uppféljning 1 forhillande till 3 kap. 2§ 6 YGL, som
medger ingripanden mot fortsatt sindning av utbud som inriktas pd
valdsframstillningar, pornografiska bilder och hets mot folkgrupp,
far det anses folja direkt av bestimmelsen att granskning infér ett
eventuellt ingripande medges. Stdd krivs alltsd inte 1 7 kap. 5 § YGL.

S&vitt avser de villkor som kan stillas 1 nuliget skulle dirmed ett
granskningsutrymme utan den nuvarande uppdelningen mellan trdd-
sindningar och sindningar pd annat sitt 1 realiteten inte medfora
nigon indring i sak.

Diremot skulle en teknikneutral bestimmelse ge det utrymme
som behdvs for det allminna att granska om public service-féreta-
gens sindningar genom trdd stir i Sverensstimmelse med eventuella
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villkor och foreskrifter som meddelas med stéd av den nya delega-
tionsbestimmelse som kommittén foreslar.

Alternativet till en teknikneutral bestimmelse om granskning ir
en bestimmelse som sirskilt reglerar public service-foretagens sind-
ningar genom trid. For en teknikneutral utformning av gransknings-
bestimmelsen talar dock att det pd principiella grunder kan hivdas
att yttrandefrihetsgrundlagens granskningsutrymme bor vara kopp-
lat till det utrymme grundlagen ger f6r innehéllsvillkor snarare 4n till
avsindare eller teknik for sindningarna. Kommitténs uppfattning ir
i det hinseendet att det dr rimligt att innehdllsvillkor som meddelas
med stdd av yttrandefrihetsgrundlagen, oavsett teknik, ocksd kan f6ljas
upp och granskas. Yttrandefrihetsgrundlagen bér ge uttryck for ett
sddant forhdllningssitt.
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16 Oberoendet hos public service

16.1 Inledning

Public service-féretagens uppdrag handlar i vid mening om att sjilv-
stindigt och oberoende av utomstiende ekonomiska, politiska och
andra intressen erbjuda ett programutbud som ir tillgingligt f6r alla,
speglar hela landet och kinnetecknas av god kvalitet, allsidighet och
relevans oavsett genre.

Att public service-foretagen kan uppritthilla integritet och redak-
tionellt oberoende s& att verksamheten kan bedrivas sjilvstindigt 1
forhillande till ekonomiska och politiska intressen 1 samhillet har
dterkommande betonats som en grundliggande férutsittning for
public service (se t.ex. prop. 1992/93:236 s. 7, SOU 2005:1 s. 18,
prop. 2005/06:112 s. 20, SOU 2008:64 s. 69, prop. 2008/09:195 s. 17,
SOU 2017:79 s. 98 och prop. 2017/18:261 s. 19).

Detta forhillningssitt gir s 1angt tillbaka som till férsoken att
definiera public service 1 1960 ars radioutredning (se SOU 1965:20
s. 160 och 161). Det har ocksd framhéllits att det ur ett medborgar-
och demokratiperspektiv ir viktigt att det finns de som granskar sam-
hillets olika maktsfirer, det offentliga och det privata, det korporativa
och det ideella. En oberoende nyhetsférmedling har 1 det samman-
hanget betraktats som en hornsten 1 det demokratiska systemet (se
t.ex. SOU 2008:64 s. 64 och 65).

I férarbetena till den nya finansieringslagen beskrivs det forhal-
landet att public service-foretagens verksamhet priglas av oberoende
och stark integritet som det viktigaste fundamentet for public service
(prop. 2017/18:261 s. 19).

Parlamentariska public service-kommittén limnade ocksd flera
forslag i syfte att stirka public service-féretagens oberoende. Aven
med dessa ansig dock kommittén att frigan om oberoendet {6r public
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service skulle kunna stirkas i grundlag borde évervigas 1 ett annat
sammanhang (SOU 2017:79 s. 161 och 162).

12018 &rs tryck- och yttrandefrihetskommittés uppdrag ligger att
analysera om nuvarande reglering i grundlag och vanlig lag ar tillrick-
lig for att garantera public service-féretagens oberoende. Avsnittet
inleds dirfér med en genomgdng av komponenter som i dagsliget
bidrar till att verksamheten kan bedrivas oberoende 1 férhéllande till
det allminna och andra intressen. En redogorelse limnas ocksa for
synpunkter som har limnats till kommittén angdende f6rstirkningar
som efterfrigas i oberoendehinseende.

16.2 Komponenter till skydd fér oberoendet
Agandestrukturen

Som har framgitt av avsnitt 14.4 grundades valet av dgandestruktur
for public service pd att dgande genom en stiftelse bist ansdgs till-
godose kraven pd sjilvstindighet och integritet for public service-
foretagen 1 forhillande till staten.

Forvaltningsstiftelsen har inte nigot inflytande éver public service-
foretagens programverksamhet eller programmens innehsll. Agar-
funktionen ir alltsd begrinsad i jimférelse med motsvarande funk-
tioner inom statligt dgda bolag. Inriktningen f6r verksamheten beslutas
i stillet av regering och riksdag och stiftelsen svarar inte {6r verksam-
hetens finansiering eller deltar i I6pande finansieringsbeslut avseende
foretagen. Denna férdelning av ansvaret for centrala beslut avseende
public service har valts for att frimja verksamhetens sjilvstindighet
frdn statsmakterna (prop. 1992/93:236, bet. 1992/93:KrU28).

Ledaméter av regeringen och anstillda i Regeringskansliet fir inte
vara styrelseledamoter. Sedan april 2019 fir inte heller riksdagsleda-
moter vara styrelseledamoter 1 férvaltningsstiftelsen. Som har fram-
gdtt dr skilet att nirvaron av verksamma riksdagsledaméter i styrelsen
har ansetts medféra en sammanblandning av roller som ir olimplig
eftersom den kan ge partipolitiken ett f6r stort inflytande éver public
service.
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Sjilvstindiga bolag

Verksamheten 1 public service-féretagen bedrivs 1 aktiebolagsform.
Formerna for bolagens styrning bestims dirmed av allminna associa-
tionsrittsliga regler.

Ett aktiebolag ska ha en styrelse med en eller flera ledaméter
(8 kap. 1 § forsta stycket aktiebolagslagen [2005:551], ABL). Styrel-
sen svarar f6r bolagets organisation och férvaltningen av bolagets
angeligenheter (8 kap. 4 § forsta stycket ABL). Verksamma riksdags-
ledaméter utses enligt forvaltningsstiftelsens praxis inte till ledamoter
1 programforetagens styrelser. Savil Parlamentariska public service-
kommittén som regeringen har gett uttryck for att denna praxis av
oberoendeskil borde slas fast i public service-féretagens bolagsord-
ningar (SOU 2017:79s. 160 och prop. 2017/18:261 s. 51). En sddan ind-
ring beslutas av férvaltningsstiftelsen efter medgivande frén regeringen.

Attadriga sindningstillstind

Som har framgétt finns de nirmare villkoren f6r public service 1 fore-
tagens sindningstillstdnd. Villkoren [6per som utgdngspunkt pd samma
tid som tillstinden att sinda. Uppdragets omfattning och inriktning,
organisation och de ekonomiska férhillandena bor enligt uttalanden
1 forarbetena inte dndras under tillstdndsperioden om inte mycket
speciella skil motiverar det. Syftet med att 13ta riktlinjer och férutsitt-
ningar {6r verksamheten gilla hela tillstdndsperioden ir att ge public
service-foretagen stabilitet och sjilvstindighet (prop. 2005/06:112
s. 21).

Tidigare har gillt att regeringen bestimmer vilken tillstdndstid
som ska gilla f6r public service-foretagens sindningstillstind. Under
2000-talet har tillstdndstider pd mellan tre och sex &r férekommit.
Efter de lagindringar som tridde i kraft den 1 januari 2019 ska dock
public service-féretagens sindningstillstind gilla i dtta dr, med bérjan
2026 (4 kap. 12 § forsta stycket och 11 kap. 4 § forsta stycket radio-
och tv-lagen samt punkterna 2 och 3 i1 6vergdngsbestimmelserna till
SFS 2018:1895).

S&vil regeringen som Parlamentariska public service-kommittén
angav som ett av de viktigaste skilen for att tillstdndsperioderna ska
vara 4tta ar att dessa bor inledas vid en sidan tidpunkt att indrade
maktforhillanden 1 riksdagen inte ska f& omedelbart genomslag for
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public service-féretagens uppdrag och tilldelning av medel. Syftet har
allts varit att skapa en viss troghet 1 systemet for att stirka oberoendet.
I forarbetena betonas dven att det ir limpligt att hela berednings-
processen — frdn framtagande av underlag, via f6rslag frin regeringen
och beslut 1 riksdagen, till verkstillande genom sindningstillstdnd
och villkor f6r avgiftsmedlen — sker inom samma mandatperiod (se
SOU 2017:79 s. 154 och prop. 2017/18:261 s. 48).

Att lingre tillstdndsperioder ir av betydelse for public service-
foretagens oberoende gentemot politiska och ekonomiska intressen
har dterkommande understrukits i foérarbetsuttalanden (se t.ex.
prop. 2005/06:112 5. 43, prop. 2008/09:195 s.31 och32 samt
prop. 2012/13:164 s. 22).

Slutet finansieringssystem

Anda sedan systemet med tv-avgift inférdes har avgiften anvints for
att finansiera public service-verksamhet. Att medlen till public service
endast kan anvindas till vad de dr avsedda f6r och att det finns meka-
nismer som hindrar att medlen dirigeras om till andra indamal genom
budgetpolitiska dverviganden har under lang tid ansetts skydda obero-
endet (prop. 2017/18:261 s. 25).

Sedan den 1 januari 2019 ir de medel som tas in genom public
service-avgiften enligt lag specialdestinerade till finansiering av radio-
och tv-verksamhet 1 allminhetens tjinst och verksamhet som ir
direkt anknuten till den (1 § andra stycket finansieringslagen). Aven
om public service-avgiften numera tas upp pd intiktssidan 1 stats-
budgeten innebir detta att avgiftsmedlen inte riknas in bland de ut-
gifter 1 statens budget som omfattas av utgiftstaket. Att avgiftsmedlen
enbart kan anvindas fér public service-verksamhet innebir att in-
samlade medel hanteras &tskilda frin ¢vriga medel pd statens budget.
Det innebir ocks3 att medlen till public service inte blir en del av de
drliga budgetforhandlingarna om olika politiska prioriteringar och
att tilldelningen av medel ligger utanfér utgiftstaket.

Parlamentariska public service-kommittén menade att detta gor att
det nya finansieringssystemet virnar public service oberoende i lika
hog grad som det tidigare, apparatanknutna systemet (SOU 2017:79
5. 126 och 127). Aven regeringen har uttalat att nuvarande finan-
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sieringssystem garanterar en lika hog nivd av oberoende som det
tidigare (prop. 2017/18:261 s. 25).

Beslut om medelstilldelning for hela tillstdndsperioden

Regeringen har uttalat att det dr 1 samband med tilldelningen av medel
som de storsta riskerna f6r public service oberoende, och dirigenom
for allminhetens foértroende, kan uppstd (prop. 2017/18:261 s. 44).
S&vil Parlamentariska public service-kommittén som tidigare utred-
ningar har uttryckt liknande farhdgor (se t.ex. SOU 2012:59 s. 234
och 235 samt SOU 2017:79 s. 145). I syfte att stirka public service-
foretagens sjilvstindighet och integritet har det dirfor lagstadgats
att riksdagens beslut om medelstilldelning infor tillstdndsperioden
ska gilla for hela tillstdndperioden. I enlighet med detta beslut ska
riksdagen drligen tilldela avgiftsmedel till public service-féretagen
(2 § finansieringslagen).

Parlamentariska public service-kommittén var av uppfattningen
att beslutet om medelstilldelning infor tillstindsperioden ir bin-
dande och inte kan indras utan indring av lag (se SOU 2017:79
s. 145 och 146). Lagriddet konstaterade dock att det inte finns nigot
utrymme enligt regeringsformen for att betrakta riksdagens beslut
infor tillstdndsperioden som ndgot annat in ett s.k. riktlinjebeslut.
Det innebir att riksdagen inte heller med den nya regleringen ir
formellt férhindrad att under en tillstindsperiod indra beslutet om
medelstilldelning. Lagrddet framholl dock att det mot bakgrund av
beslutets praktiska och politiska betydelse f6r riksdagens framtida
handlingsfrihet fir férutsittas att det normala blir att beslutet om
tilldelning av avgiftsmedel kommer att bestd under hela tillstdnds-
perioden (prop. 2017/18:261 s. 112). Regeringen har gett uttryck for
motsvarande instéllning (a. prop. s. 45).

Grundlagsstadgat krav pa lagstdd for villkor och lagstadgat krav
pa foretagens godkinnande

Som har framgdtt av avsnitt 15.2 s§ medger yttrandefrihetsgrund-
lagen krav pd tillstdnd och villkor {6r sindningar bl.a. 1 marknitet for
radio och tv. S3dana tillstindskrav och villkor méste ha st6d 1 lag.
Bestimmelserna finns i radio- och tv-lagen. Genom ett propositions-
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forfarande understills public service-foretagens sindningsvillkor riks-
dagen innan regeringen beslutar om sindningstillstinden. Innan reger-
ingen fattar beslut ska public service-féretagen ocksd ges tillfille att
ta del av och yttra sig 6ver de villkor som regeringen avser att férena
med respektive tillstind. Sindningstillstdnden fir inte innehilla ndgra
andra programrelaterade villkor dn s8dana som har godtagits av re-
spektive public service-foretag.

Grundlagsstadgat censurférbud, forbud mot hindrande atgirder
och redaktionell sjilvstindighet

Public service-foretagens publicistiska verksamhet omfattas av samma
grundlagsskydd som 6vriga medier, t.ex. férbudet mot censur.

I yttrandefrihetsgrundlagen finns ocksd ett s.k. hindersférbud
som bl.a. innebir att en myndighet inte fir hindra sindning av ett
program pa grund av dess kinda eller vintade innehdll om &tgirden
inte har stdd 1 yttrandefrihetsgrundlagen (1 kap. 11 §).

Dirutover giller att den som sinder tv och radio sjilvstindigt av-
gor vad som ska férekomma i programmen (3 kap. 6 §). Principen om
redaktionell sjilvstindighet, som omfattar alla grundlagsskyddade
medier, innebir att det allminna inte fir bestimma vad ett program
ska inneh&lla. Den redaktionella sjilvstindigheten skyddar alltsd public
service-foretagen frin statlig inblandning i friga om innehéllet 1 en-
skilda program.

Grundlagsstadgat granskningsutrymme och regler
om nimndens sammansittning

Som har framgtt av avsnitt 14.7 dr utrymmet for det allminna att
granska innehillet 1 ljudradio- och tv-program begrinsat. Granskning
far bara ske 1 efterhand och bara i den utstrickning det finns st6d for
det i yttrandefrihetsgrundlagen. Innehdllsgranskning far dirtill bara
utféras av en nimnd vars sammansittning ir bestimd 1 lag och ord-
foranden i nimnden ska vara eller ha varit ordinarie domare. Aven
sanktionsutrymmet ir begrinsat.

Savitt avser nimndens sammansittning 1 6vrigt si har regeringen
foreslagit att det frdn och med den 1 december 2020 ska folja av lag
att den som ir riksdagsledamot, statsrdd eller anstilld 1 Regerings-
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kansliet inte fir vara ledamot i granskningsnimnden. Regeringen har
dven beddmt att lingden pd ordférandens och 6vriga ledaméters for-
ordnanden bér framgd av foérordning och att det av férordning bor
framgg att alla ledamoter 1 nimnden inte ska bytas ut vid ett och
samma tillfille. Till st6d for forslaget och bedémningarna har an-
forts oberoendeskil (se prop. 2019/20:168 s. 153 och 154).

16.3  Synpunkter fran Parlamentariska public
service-kommittén och public service-foretagen

16.3.1 Parlamentariska public service-kommittén

I Parlamentariska public service-kommitténs uppdrag att utreda hur
en indamédlsenlig reglering pd kort och ling sikt kunde utformas
ingick inte att foresld grundlagsindringar. Kommittén identifierade
dock vissa omrdden dir den menade att forstirkningar kan goras 1
grundlag for att skydda oberoendet hos public service. En dndring
som kommittén ansig skulle kunna stirka oberoendet f6r public service
var att inféra en grundlagsbestimmelse som reglerar verksamhetens
existens, oberoende och finansiering. En annan méjlighet skulle vara
att infora ett krav pd att riksdagens beslut om finansiering och
reglering av public service-verksamheten ska fattas med kvalificerad
majoritet (SOU 2017:79 s. 161).

16.3.2 Public service-féretagen

Public service-foretagen framhiller att det svenska public service-
systemets legitimitet bygger pd att publiken kan lita pd systemets obero-
ende frin kommersiell och politisk pdverkan. Flera av de komponenter
som har skapats for att ge foretagen forutsittningar att oberoende
bedriva sin verksamhet regleras genom lag eller pa ligre normhierarkisk
nivd. Public service-féretagen menar att tillfilliga majoriteter i riks-
dagen dirmed ges stora méjligheter att snabbt genomdriva genom-
gripande forindringar av public service som kan vara svéra att dter-
stilla i ett senare skede. Public service-féretagen framhiller vidare att
det legala skyddet for den svenska public service-konstruktionen
och dess oberoende inte 1 alla delar ir reglerat utan bygger p4 praxis.
Aven om modellen fér reglering och styrning av public service under
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decennier har fungerat vil anser public service-féretagen att utveck-
lingen p4 flera hill i Europa de senaste ren illustrerar vad som stir
pd spel nir public service inte dtnjuter ett tillrickligt robust skydd
gentemot olika politiska initiativ med ambitionen att undergriva
public service-verksamheten.

Enligt public service-foretagen finns vidare en svaghet i konstruk-
tionen med villkor for tilldelning av medel, som hanteras annorlunda
in sindningstillstdnden som endast fir innehilla krav som har grund
1 lag och endast med svdrighet kan &terkallas. Avsaknaden av skydd
mot fundamentala forindringar av villkoren fér tilldelningen av medel
under pigdende sindningstillstindsperiod innebir enligt foretagen
att det inte heller finns nigot skydd mot férindringar av uppdragets
oberoende och breda karaktir. Riksdagen skulle tvirtom nir som
helst kunna dndra de beslut som fattades infoér sindningstillstdnds-
perioden, dven om ett riksdagsbeslut om tilldelning av medel avses
gilla hela perioden. Public service-foretagen anser vidare att det dr otyd-
ligt vad anslagsvillkoren fir anvindas till. Enligt foretagen finns det
en 6verhingande risk att medelstilldelningen mojliggér styrning av
verksamheten genom bestimmelser i villkoren f6r medelstilldelningen
pa ett sitt som inte hade kunnat ske genom ordinarie sindnings-
tillstdnd.

Ytterligare ett sitt att utdva patryckning mot verksamheten kan
enligt public service-foretagen vara att anvinda sig av medelstilldel-
ningen som foretagen anser saknar ett tillrickligt legalt skydd mot
strypning eller styrning av medel 1 dagsliget. Parlamentariska public
service-kommitténs ambition att 1isa anslagens storlek for hela ull-
stdndsperioden kan inte garanteras. Forindringar av anslagens stor-
lek och karaktir under pigiende tillstdndsperioder, exempelvis genom
att limna det nuvarande finansieringssystemet och 6vergd till regel-
ritt statsbudgetfinansiering, kan dirmed inte uteslutas vilket enligt
public service-foretagen utsitter oberoendet f6r risker.

Public service-féretagen anser dirtill att granskningsnimnden,
som utvirderar programbolagens uppfyllnad och efterlevnad av an-
slagsvillkor och sindningstillstdnd och prévar anmilningar mot bo-
lagen frdn allminheten, inte skyddas p3 ett tillfredsstillande sitt. Det
finns 1 dagsliget ingenting som hindrar riksdag och regering frn att
gora snabba férindringar av nimndens sammansittning, numerir
osv. Fér den som vill utéva patryckning och snabbt férindra program-
bolagens mojligheter att agera som oberoende medieinstitutioner er-
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bjuder det begrinsade skyddet f6r nimnden enligt public service-fére-
tagen en bred palett av mojligheter att géra omfattande férindringar.

Oberoendet hos public service skulle enligt public service-fére-
tagen kunna stirkas genom en grundlagsreglering som motsvarar
den som giller f6r trossamfund enligt 8 kap. 2 § forsta stycket 4 och
8 kap. 17 § RF, dvs. genom dels en bestimmelse om att foreskrifter
om existensen av och grunderna fér radio och tv i1 allminhetens
yjanst ska meddelas i lag, dels en bestimmelse om att stiftande och
indring av sddan lag kriver tvd likalydande beslut med ett mellan-
liggande riksdagsval eller att minst tre fjirdedelar av de rostande och
mer in hilften av riksdagens ledaméter rostar for beslutet.

16.4 Overviaganden

Kommitténs beddmning: Mot bakgrund av att forslag till dnd-
ring av grundlag bor ha ett brett parlamentariskt stod och att ett
sdant stéd inte har kunnat uppnds, ligger kommittén inte fram
nigot sidant forslag.

En f6rutsittning for en vil fungerande demokrati dr vilinformerade
medborgare som kan utkriva ansvar av makthavare. Detta kriver i
sin tur oberoende medier som har tillrickligt med resurser och kom-
petens att producera granskande journalistik av god kvalitet. Till-
gingen till oberoende medier och en méngfald i medielandskapet ut-
gor ett fundament 1 ett demokratiskt samhille.

I Sverige har det under ling tid funnits en bred politisk enighet
om att en vilfungerande mediemarknad bygger p& en kombination
av ansvarstagande kommersiella medier och ett starkt och oberoende
public service med hogt fortroende hos allminheten.

Dessa utgdngspunkter har varit styrande vid utformningen av det
public service vi ser 1 dag. Som har framgitt grundas sdvil strukturen
for public service-foretagens dgande som regelverket kring styrning
och granskning 1 hog grad pd avvigningar rérande verksamhetens
oberoende. Dirtill ger yttrandefrihetsgrundlagens regelverk ett i en
internationell kontext ovanligt detaljerat och vildefinierat konstitu-
tionellt skydd for den publicistiska verksamheten.
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Kommitténs uppdrag ir att analysera om det finns skil att ytter-
ligare stirka public service-foretagens oberoende genom dndring av
grundlag.

Innan kommittén gir nirmare in pd den frigan kan nigra mer
allminna reflektioner goras.

Vilka komponenter som kan sigas tillforsikra en verksamhet obero-
ende i forhdllande till det allminna varierar beroende pd verksam-
hetens art och natur. Oberoende kan i vissa fall ta sikte primirt pd
frigan om sjilvstindighet 1 beslutsfattandet medan det 1 andra fall
kan vara friga om ndgot helt annat. Det 4r vidare knappast givet att
en verksamhet dir ett oberoende i férhillande till det allminna efter-
strivas behover vara lika oberoende inom samtliga verksamhetsom-
riden. Oberoende ir alltsd en frdga om en sammanvigning av en rad
olika aspekter.

En jimforelse kan goras med férvaltningsmyndigheters konstitu-
tionellt grundade sjilvstindighet. En grundliggande bestdndsdel i
den regleringen ir att myndigheterna inte ska vara mottagliga for
instruktioner frén t.ex. regeringen vad giller beslut 1 direnden som ror
myndighetsutévning mot enskilda eller nir det giller tillimpningen av
lag. Det foljer av 12 kap. 2 § RF. I 6vrigt skiljer sig skyddet &t sdvil nir
det giller vad som skyddas som pd vilken normhierarkisk nivi som
eventuella oberoendemekanismer har sikerstillts. Avgdrande ir 1 grun-
den verksamhetens art, riskerna fér politisk pdtryckning och vikten
av allminhetens fortroende f6r verksamhetens integritet.

Aven f6r de myndigheter och imbeten som har getts ett sirskilt
konstitutionellt skydd ir reglerna utformade med olika inriktning och
inneboérd. Exempelvis betraktas domstolarnas démande verksamhet
som sirskilt skyddsvird. Dirfor foreskrivs i regeringsformen att
ingen myndighet, inte heller riksdagen, fir bestimma hur en dom-
stol ska doma 1 det enskilda fallet eller hur en domstol 1 évrigt ska
tillimpa en rittsregel 1 ett sdrskilt fall. Det stadgas vidare i regerings-
formen att rittskipningsuppgifter inte fir fullgéras av riksdagen 1
vidare min dn vad som féljer av grundlag eller riksdagsordningen.

For andra organ kan oberoendet vara garanterat pd andra sitt. Ett
exempel ir det f6rbud som giller enligt regeringsformen mot att be-
stimma hur Riksbanken ska besluta i frigor som rér penningpolitik.
Ett annat exempel ir reglerna om en riksrevisors sjilvstindighet i sin
granskningsverksamhet. Vidare har vissa imbetsmin, som t.ex. ordi-
narie domare, getts ett sirskilt individuellt skydd genom uttémmande
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bestimmelser i grundlag om foérutsittningarna for skiljande frin an-
stillning respektive uppdrag.

Sévitt avser public service-féretagen ir frigan om oberoende mer
méngfacetterad.

Frigan om oberoende fér public service kan sigas ta sikte pd ett
annat slags verksamhet in sidan som bedrivs av organ vars verk-
samhet skyddas i regeringsformen. Det handlar hir inte primirt om
oberoende i bemirkelsen sjilvstindighet 1 beslutsfattandet. Till det
kommer att public service-féretagen inte ir myndigheter. I stillet
har foretagens redaktionella 6verviganden ett sirskilt starkt grund-
lagsskydd. Genom yttrandefrihetsgrundlagens censurférbud skyddas
public service-féretagen fran all férhandsgranskning frin det allminna.
Dirtill ger den redaktionella sjilvstindigheten public service-fére-
tagen ritt att sjilvstindigt avgora vad som ska férekomma 1 olika
program.

Alla beslut med betydelse f6r verksamheten dr dock inte av redak-
tionell karaktir. Dessutom kan det hivdas att det redaktionella arbetet
indirekt paverkas av de ramar som ges f6r verksamheten. I det hin-
seendet har riksdag och regering ett betydande inflytande genom
besluten om medelstilldelning med tillhérande villkor och de inne-
hillsvillkor som finns i sindningstillstdnden.

Med synen pa public service som en demokratisk nyttighet och
med utgingspunkten att vissa grundliggande forutsittningar ska gilla
for programverksamheten skulle det kunna argumenteras for att sdvil
de grundliggande utgdngspunkterna fér verksamheten som utgéngs-
punkterna for finansieringen borde garanteras éver tid och alltsd inte
kunna dndras av tillfilliga majoriteter i riksdagen.

Mot en sddan ordning kan det dock invindas att medborgarna
genom allminna val bér kunna vilja inriktning pa politiken. Ett obero-
ende f6r public service 1 den bemirkelsen att riksdagen inte genom
lagstiftning kan styra 6ver tilldelningen av medel och vad medlen ska
anvindas till skulle med den utgdngspunkten kunna uppfattas som
tveksamt.

Med synen pa public service som en demokratisk nyttighet och
med utgdngspunkten att vissa grundliggande forutsittningar ska gilla
for programverksamheten kunde ett annat alternativ vara att inféra
en mer allmin bestimmelse om public service i regeringsformen eller
1 yttrandefrihetsgrundlagen. En sidan bestimmelse skulle d3 syfta
till att sikerstilla att det ska finnas en public service-verksamhet. En
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forutsittning dr dock att det l3ter sig i grundlag formuleras vad public
service ir och 1 en svensk kontext bér vara.

Det finns vissa komponenter som under ldng tid har ansetts
utmirka svensk public service i férhllande till andra medier. Det har
handlat om dgandestrukturen, uppdraget i allminhetens tjinst, finan-
sieringen med allminna medel och reklamférbudet samt kraven pd
att sindningsritten ska utovas opartiskt och sakligt. Aven den in-
ledande utgdngspunkten i public service-foretagens sindningstillstdnd
om att verksamheten ska priglas av oberoende och stark integritet och
bedrivas sjilvstindigt i férhdllande till sivil staten som olika ekono-
miska, politiska och andra intressen och maktsfirer i samhillet har
dterkommande betonats som grundliggande {6r svensk public service.

Med bedémningen att public service iven fortsittningsvis bér
vila pd en eller flera av dessa grunder skulle en sirskild grundlagsregel
om public services existens kunna formuleras i férhillande till en
eller flera av dessa komponenter. Regeln skulle 1 s3 fall ocksd kunna
utgora ett sirskilt skydd f6r de komponenter som betraktas som
extra skyddsvirda i en svensk public service-kontext.

Mot en sddan ordning kan dock hivdas att den svenska public
service-modellen inte ir sjilvklar. Som har framgdtt finns det inom
Europa, dven 1 linder med hégt demokratiskt anseende, flera andra
exempel pd hur public service kan t.ex. dgas, organiseras och finan-
sieras. Exempelvis forekommer sdvil hel som delvis kommersiell
finansiering, olika typer av licensavgifter och ren skattefinansiering.
Aven organisationsstrukturerna ser olika ut oavsett om det ror sig
om direkt eller indirekt statligt dgande eller en rent kommersiell
stiftelse- eller bolagsstruktur. Det skulle kunna hivdas att dven genom-
gripande forindringar av public service bér kunna genomdrivas utan
indring av grundlag.

Aven det faktiska genomslaget av en bestimmelse om public ser-
vices existens skulle kunna ifrdgasittas. En allmin grundlagsbestim-
melse om att det t.ex. ska finnas ljudradio och tv med ett uppdrag i
allminhetens tjinst som finansieras med allminna medel ger exem-
pelvis inga garantier f6r verksamhetens omfattning eller form.

En sirskild friga betriffande en eventuell reglering i1 regerings-
formen dr om en sddan reglering av public service verkligen skulle
bidra till att stirka oberoendet gentemot det allminna. A ena sidan
kan det hivdas att en allmin bestimmelse om public service 1 reger-
ingsformen — som d& naturligen borde placeras 1 1 kap. som inne-
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héller bestimmelserna om statsskickets grunder — skulle ge ett starkt
symbolvirde genom att markera public service som en grundlig-
gande bestindsdel i den svenska demokratin. Mot detta kan dock
anforas att en sddan reglering snarare skulle knyta public service nir-
mare statsapparaten in tillgodose behovet av distans gentemot det
allminna. En reglering i regeringsformen som i praktiken skulle avse
ett begrinsat antal stiftelseigda aktiebolag — dvs. enskilda ritts-
subjekt — skulle dirtill utgéra ett mycket udda inslag. Det giller i
synnerhet om grundlagsregleringen skulle innefatta att det stills krav
pd de enskilda rittssubjekten, exempelvis om oberoende, saklighet
och opartiskhet.

Mycket talar dirmed f6r att i den man en bestimmelse om obero-
ende for public service bor inféras s borde den placeras 1 yttrande-
frihetsgrundlagen. Kommittén har behandlat flera méjliga sddana
regleringsmodeller, bl.a. att 1 yttrandefrihetsgrundlagen ta in en defi-
nition av radio och tv i allminhetens tjinst.

En sddan definition skulle ge ett skydd for sjilva existensen av
verksamheten 1 den meningen att grundlagen fir anses férutsitta att
den bedrivs. Aven finansieringen med allminna medel skulle pi det
sittet kunna ges ett grundlagsskydd, i vart fall i den meningen att en
sddan ska finnas. En betoning av att verksamheten ska priglas av
oberoende och stark integritet skulle dirutéver kunna utgéra en
betydelsefull markering frin det allminnas sida av de férutsittningar
som ska ges for public service-féretagen att bedriva verksamheten pd
oberoende grunder. De invindningar man kan resa betriffande det
limpliga 1 att 1 grundlag, 18t vara indirekt, dra upp riktlinjer f6r hur
enskilda rittssubjekt ska bedriva sin verksamhet kvarstdr dock dven
med detta alternativ.

Ett annat alternativ kunde vara att fokusera pd granskningen av
programinnehll och av féretagens public service-verksamhet. Den
granskningen bedrivs av granskningsnimnden {6r radio och tv.

Som har framgitt har granskningsnimnden inget sirskilt formu-
lerat grundlagsskydd som triffar nimnden som sidan. Inte heller
finns nigot konstitutionellt reglerat skydd for granskningsnimndens
ledamoter sdvitt avser exempelvis utnimning, mandattider och fér-
utsittningar f6r entledigande. Det skulle kunna hivdas att ett sddant
borde inféras.

Samtidigt utgdr gransknings- och uppféljningsuppdragen myn-
dighetsutdvning gentemot enskild och tillimpning av lag. Det inne-
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bir att regeringsformens allminna bestimmelse om att ingen myn-
dighet, inte heller riksdagen, fir bestimma hur en myndighet ska
agera giller. I den meningen garanteras nimndens oberoende.

Det ovan anférda illustrerar att frdgan om oberoendet hos public
service har flera olika dimensioner och att man kan nirma sig frigan
fran olika utgdngspunkter. Det kan hivdas att oberoendet for public
service bor stirkas genom en indring av grundlag, men det kan ocksi
hivdas att det befintliga skyddet ir tillrickligt. Dessutom finns det
alltsd bade for- och nackdelar férknippade med de olika modeller for
en eventuell grundlagsforstirkning av oberoendet som kommittén
funnit skil att 6verviga nirmare.

Nir det giller stiftande och dndring av grundlag efterstrivas nor-
malt stérsta mojliga politiska enighet. Det har dirfor varit en grund-
liggande utgdngspunkt fér kommittén att de forslag som liggs fram
har en bred parlamentarisk férankring.

Kommittén har noga prévat de olika argumenten och reglerings-
modellerna men ett tillrickligt brett stod f6r ndgon viss handlings-
linje har inte kunnat samlas.

Mot bakgrund av att ett forslag till indring av grundlag bér ha ett
brett parlamentariskt stéd och att ett sidant stdd inte har uppnitts,
har kommittén dirfér beslutat att avstd frin att ligga fram nigot
forslag till indring av grundlag i syfte att stirka oberoendet hos public
service. Vid denna bedémning har beaktats att public service-fore-
tagens oberoende inte torde gynnas av att stora reformer genomdrivs
med std av endast begrinsade parlamentariska majoriteter.

380



IV. ANDRA
YTTRANDEFRIHETSRATTSLIGA
FRAGOR






17  Ansvarsordningen for innehall
| digitala bocker

17.1 Uppdraget
Den tryck- och yttrandefrihetsrittsliga grundlagsregleringen bygger

pi en princip om ensamansvar. Inneborden ir att endast en person
kan héllas straffrittsligt ansvarig f6r innehéllet 1 en framstillning som
omfattas av tryckfrihetsférordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen.
Denna person forutsitts ocksd kinna till inneh8llet 1 framstillningen
(uppsitspresumtion).

Vem som ska hillas ansvarig bestims enligt en sirskild ansvars-
ordning som liggs fast 1 grundlagarna. Man brukar tala om att ansva-
ret dr successivt och foljer en sirskild ansvarskedja. Kan den som i
forsta hand pekas ut som ansvarig inte dtalas gir ansvaret 6ver pd den
som direfter anses st nirmast det aktuella brottet.

Ansvarsordningarna skiljer sig 3t mellan tryckfrihetsférordningen
och yttrandefrihetsgrundlagen.

Tryckta bocker omfattas av tryckfrihetsférordningens regler om
skrifter som inte dr periodiska. Reglerna innebir att det 1 f6rsta hand
ir forfattaren som ansvarar for innehéllet.

Yttrandefrihetsgrundlagen bygger 1 stillet pd en ordning som 1
stora drag liknar vad som giller for periodiska skrifter enligt tryck-
frihetstérordningen. Inneboérden ir att en utgivare ska utses och att
denne ansvarar for innehéllet.

Tryckfrihetsférordningens och yttrandefrihetsgrundlagens skilda
ansvarsordningar har medfort att olika personer kommit att ansvara
straffrittsligt nir en och samma bok har getts ut bide 1 tryckt och
digitalt format. Medan forfattaren som regel har burit ansvaret f6r
innehallet 1 den tryckta boken har utgdngspunkten 1 friga om den digi-
tala versionen (en ljud- eller e-bok) varit att ansvaret burits av den
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utgivare som utsetts for den databas frin vilken den digitala versio-
nen tillhandah3llits.

For att komma till ritta med detta splittrade ansvar inférdes den
1 januari 2019 efter forslag frin Mediegrundlagskommittén en ny
s.k. bilageregel i tryckfrihetstorordningen. Regeln triffar publicer-
ingar i sidana databaser som avses 1 yttrandefrihetsgrundlagens data-
basregel, dvs. databaser med automatiskt grundlagsskydd eller med
utgivningsbevis for verksamheten. Innebérden ir att en digital bok
som har samma inneh3ll som en tryckt férlaga under vissa forutsitt-
ningar ses som en bilaga till den tryckta boken. Dirmed ansvarar
samma person — 1 férsta hand forfattaren — f6r innehéllet bide 1 den
tryckta och den digitala versionen av boken.

For ljud- eller e-bocker som visserligen tillhandahlls pd ett sidant
sitt att databasregeln ir tillimplig men som saknar tryckt forlaga eller
som bilageregeln av ndgot annat skil inte tillimpas pd giller emeller-
tid fortfarande den ansvarsordning som féljer av yttrandefrihetsgrund-
lagen, dvs. med utgivaren forst i kedjan.

Forliggar- och forfattarbranschen anser att detta ir ett problem
eftersom det rubbar relationen mellan férliggare och férfattare. Pro-
blemet 6kar i betydelse 1 takt med att den digitala utgivningen okar.

Kommitténs uppdrag ir att analysera férutsittningarna for att gora
forfattaren primirt ansvarig dven for innehillet 1 bécker som publi-
ceras 1 en databas utan tryckt forlaga. Det ingdr inte 1 kommitténs
uppdrag att 6verviga eller foresld dndringar 1 tryckfrihetsférordningens
eller yttrandefrihetsgrundlagens ansvarsordning f6r andra publika-
tioner dn digitala bocker.

17.2 Vad ar en databas?

Kommitténs uppdrag rér innehdll i databaser. Uttrycket databas defi-
nieras 1 yttrandefrihetsgrundlagen som en samling av information
lagrad f6r automatiserad behandling (1 kap. 2 §).

I yttrandefrihetsgrundlagens databasregel ges skydd for innehéllet
ivissa databaser. I f6rsta hand omfattar regeln webbplatser som drivs
av traditionella massmedieféretag (automatiskt grundlagsskydd) men
dven andra aktorer kan {8 grundlagsskydd f6r motsvarande verksam-
het genom att anséka om utgivningsbevis (frivilligt grundlagsskydd).
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Avgrinsningen av en databas 1 férhillande till en annan ir inte helt
sjilvklar. En och samma huvuddomin kan innehélla flera olika data-
baser.

I rittsfallet NJA 2014 s. 128 uppstod frigan om vad som kunde
anses utgora en egen databas inom ramen {ér en webbplats. Som har
redogjorts for 1 avsnitt 10.3.2 var huvudfrigan i milet om mojlig-
heten foér anvindarna att limna s.k. omodererade kommentarer, dvs.
kommentarer som publiceras utan féregiende granskning av den
som bedriver verksamheten, innebar att grundlagsskyddet f6r mate-
rialet pd webbplatsen forlorades. Den nirmare frigan var om regler-
ingen 1 yttrandefrihetsgrundlagen alls medger att en sirskild databas
kan uppstd genom att ndgon annan in den som driver verksamheten
tillfor information pd webbplatsen.

Hogsta domstolen fann att omodererade anvindarkommentarer
kan ses som en egen databas. Hogsta domstolen uttalade att frigan
om information som tillhandahills allminheten av en redaktion via
internet ska anses utgora fler in en databas fir avgoras efter hur for-
hillandena naturligt uppfattas och inte efter t.ex. hur informationen
1 databasen ir systematiserad eller tekniskt lagrad.

Myndigheten for press, radio och tv har vid prévningen av ansok-
ningar om utgivningsbevis utarbetat en praxis som innebir att av-
grinsningen av en databas utgdr frn hur databasen framstér f6r den
anvindare som tar del av innehillet. Det innebir att utseendet blir
avgorande f6r databasens avgrinsning. Enligt myndigheten ska data-
basen framstd som en sammanhillen produkt eller tjinst med en
integrerad layout som tillhandahills av en och samma redaktion/orga-
nisation under ett namn (se t.ex. Myndigheten {ér press, radio och
tv:s beslut den 15 januari 2015, dnr 14/00601).

Justitiekanslern har fért liknande resonemang. Frin Justitie-
kanslerns synpunkt har dock verksamhetens namn varit att betrakta
som den mest betydelsefulla faktorn for att identifiera en databas.
Aven andra forhillanden har emellertid bedomts vara av betydelse.
I det hinseendet har en jimforelse gjorts med vad som giller for
avgrinsningen av vad som ir en periodisk skrift enligt tryckfrihets-
férordningen, dvs. en tidning, en tidskrift eller ndgon annan sddan
trycke skift som ir avsedd att med viss regelbundenhet ges ut under en
bestimd titel samt l6psedlar och bilagor till skriften.

En periodisk skrift dr i regel enkel att definiera utifrin det sam-
manhiftade exemplaret. For bilagor giller diremot att kopplingen
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till den periodiska skriften inte alltid ir helt tydlig och att anknyt-
ningen till skriften ofta fir stkas genom bilagornas titel, eventuell
gemensam utformning eller layout eller sittet som bilagorna leve-
reras pd. For material som publiceras pd internet bér enligt Justitie-
kanslern liknande éverviganden kunna géras. Frigan om en webb-
sida kan hinforas till ndgon viss databas bor dirfor, férutom med
ledning av namnet, kunna bedémas med beaktande bl.a. av eventuell
gemensam layout, redaktionell anknytning och hur sidorna tekniskt
ir anordnade i férhdllande till varandra. Justitiekanslern har ansett
att det ytterst for avgrinsningen av en databas bor vara avgérande
fér om det material som lagts ut framstir som en enhetlig produkt
eller inte (se Justitiekanslerns beslut den 12 maj 2004, dnr 1675-04-31).

Det automatiska grundlagsskydd som foljer av databasregeln ir
kopplat till den som driver verksamheten. Det normala torde vara att
den som driver verksamheten i en databas ir samma aktér som ocksa
innehar databasen.

I rittsfallet NJA 2007 s. 309 behandlade Hogsta domstolen frigan
om databasregeln var tillimplig pd innehdll i arkivdatabasen Press-
Text. Databasen inneholl artiklar frin tidningen Expressen och drevs
av Pressens Bild, som 1 PressText dven hanterade material som tidi-
gare hade publicerats 1 andra periodiska skrifter in Expressen. Pressens
Bild hade inte ritt att dndra i artiklarna i databasen och Expressen
forfogade sjilvstindigt éver vilket material som Expressen skulle till-
handahilla i PressText. Expressen kunde ocksd besluta nir och hur
linge ett visst material skulle hillas tillgingligt.

Hogsta domstolen uttalade att bedémningen av om databas-
regeln ir tillimplig 1 ett fall som det férevarande ir beroende av vem
som ska anses ha tillhandahillit informationen. Genom att uttrycket
“tillhandahilla” anvinds 1 regeln ansdg Hogsta domstolen att med
det kunde avses ndgot annat in det faktiska utsindandet av informa-
tionen. Avgérande f6r beddmningen borde dirfér inte vara var data-
basen kunde sigas vara placerad eller om databasverksamheten var
forlagd till en sirskild juridisk person.

I stillet fick det anses mest forenligt med de intressen som grund-
lagarna bygger p4, inte minst intresset av att killskyddet bevaras, att
den som faktiskt rdder ¢ver informationen i databasen ocks3 betrak-
tas som den som tillhandah&ller den. Ett sidant mindre formalistiskt
synsitt 6verensstimde enligt domstolen med vad som hade fére-
sprikats av Mediegrundlagsutredningen i ett tidigare lagstiftnings-
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drende (SOU 2001:28 s. 198 och 199) och till vilket departements-
chefen i huvudsak hade anslutit sig (prop. 2001/02:74 s. 46 och 47).
Hogsta domstolen hinvisade dven till rittsfallen NJA 2001 s. 445
och NJA 2004 s. 574. Mot denna bakgrund ansig Hogsta domstolen
att det var Expressen som tillhandaholl artiklarna i PressText.

Mediegrundlagskommittén behandlade i sitt betinkande frigan
om vem som ska anses bedriva verksamheten i en databas nir mellan-
hinder anlitas fér produktion och distribution av print on demand.
Aven om det ir mellanhinderna som de facto innehar de databaser
som bockerna framstills fran bedémde kommittén att det tillhanda-
hillande som sker genom mellanhinderna torde kunna betraktas som
en del av bokforlagets tillhandah8llande. Bedémningen grundades pd
att de mellanhinder som anlitas inte har nigon ritt att dndra 1 inne-
héllet utan endast fir anses f6rvara” databasinnehillet fo6r bokférlagets
rikning. Med hinsyn till detta menade kommittén att mellanhinderna
inte kan sigas ha en sjilvstindig stillning vid bedémningen av vem
som tillhandahiller innehillet 1 grundlagens mening (SOU 2016:58
s.293). Inneborden av Mediegrundlagskommitténs f6rhéllningssitt
ir allts att verksamheten 1 en databas som anvinds {6r framstillning
av print on demand kan anses bedrivas av férlaget, trots att den som
rent faktiskt innehar databasen ir en annan aktér.

17.3 Vad ér en digital bok?

Kommitténs uppdrag ir begrinsat till bocker 1 digitalt format. En
digital bok kan vara en ljudbok, alltsd en bok som &terger talat ljud,
eller en e-bok, dvs. en bok dir texten dterges pa t.ex. en dataskirm,
en surfplatta eller 1 en mobiltelefon.

E-bécker och ljudbécker distribueras till lisarna i form av strom-
mande eller nedladdningsbara filer. Filerna tillhandahills genom data-
baser, t.ex. frin en webbplats eller via en app.

Det forekommer dven att digitala bocker ges ut pd s.k. tekniska
upptagningar. I férsta hand giller det ljudbécker som ges ut pé cd-
skivor.
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17.4 Marknaden for digitala bocker
17.4.1 Forlagens digitala utgivning

Digitala bécker har kommit att bli en naturlig del av férlagens verk-
samhet. Enligt férfattar- och férliggarbranschen dr bokutgivningen
och férsiljningen av bocker for nirvarande inne i ett formatskifte
som innebir en férskjutning frdn tryckta till strémmande och ned-
laddningsbara bocker.

Av Svenska forliggareféreningens rapport 6ver bokforsiljningen
1 Sverige under 2019 framgir att uppgingen fér forsiljningen av
digitala bocker ir stark. I volym riknat stdr abonnemangstjinster nu-
mera for cirka 48 procent av alla silda bécker. Av dessa dr 8 procent
e-bocker medan 6vriga ir ljudbocker. De digitala abonnemangstjins-
terna 6kade under 2019 med cirka 23 procent i antalet lyssningar/
lisningar.

Digitala bocker stdr emellertid endast for cirka 21 procent av den
totala omsittningen. Den digitala férsiljningen innebir alltsd en ligre
intikt per sild bok for forlagen.

Motsvarande siffror f6r den fysiska bokhandeln var en minskad
forsiljning med 5,5 procent. Fér internetbokhandeln och bokklubbar
minskade férsiljningen i volym med 8,7 procent medan dagligvaru-
handeln procentuellt sett minskade sin férsiljning med 9,1 procent.

Statistik éver digital utgivning och forsiljning av bécker utan tryckt
forlaga saknas. Det kan dock konstateras att antalet utgivna verk 1
digitala format utan tryckt férlaga har okat under senare &r och att
den utvecklingen kan férvintas fortsitta.

17.4.2 Distributionen av digitala bocker

Nir det giller distributionen av digitala bocker dr det normala att
béckerna distribueras till kunderna via en terforsiljare. Det fore-
kommer enligt Svenska férliggareféreningen endast i mycket be-
grinsad omfattning att forlag tillhandahller digitala bocker direkte
via sina egna webbplatser.

Forsiljningen av digitala bécker domineras av abonnemangstjins-
ter. De frimsta plattformarna pd marknaden ir Storytel, BookBeat,
Nextory och Bokus Play. Ovrig férsiljning sker via internetbokhan-
deln hos aktorer som Adlibris och Bokus.
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Abonnemangstjinsterna ir helt digitala, vilket innebir att de en-
bart tillhandahéller digitala bécker. Internetbokhandeln siljer dir-
emot bdde tryckta och digitala bocker. De digitala béckerna siljs
styckvis som nedladdningsbara filer, till skillnad frin de digitala
béckerna 1 abonnemangstjinsterna som tillgingliggérs som strom-
mande filer. Bdde abonnemangstjinsterna och internetbokhandeln
erbjuder férsiljning sdvil via sina webbplatser som frin appar.

Sjilva lagringen av de filer som tillhandahélls sker ofta hos mellan-
hinder vars affirsidé ir att erbjuda verktyg f6r att publicera, bestilla
och silja bocker. Det ir alltsd frin dessa mellanhinders databaser
som verken himtas vid {6rsiljning, iven om nedladdning och strom-
ning startas frin dterforsiljarens webbplats. De frimsta aktdrerna pd
marknaden dr Axiell Sverige AB och Publit Sweden AB. Det finns
iven plattformar som erbjuder lagring och samtidigt dr dterforsiljare.
Det giller t.ex. Apple och Audible.

Forlagens utgdngspunkt ir att en utgiven bok ska tillhandahillas
for forsiljning hos s& minga 3terforsiljare som mojligt. Det finns
ingen exakt siffra f6r hur minga 3terforsiljare som kan erbjuda samma
digitala bok men Svenska férliggareféreningen uppskattar att det
kan rora sig om ett femtontal.

P4 senare tid har emellertid exklusivitetsavtal f6rekommit, dvs.
avtal som ger en viss dterforsiljare exklusiv ritt att tillhandah3lla ett
verk. Exklusiviteten har dock varit begrinsad till en kortare tid, var-
efter verket har slippts dven till andra dterforsiljare.

Digitala bocker tillhandah8lls ocks8 via bibliotek. Det fanns under
2019 drygt 2 200 bibliotek 1 Sverige (bl.a. folkbibliotek, skolbiblio-
tek, universitets- och hégskolebibliotek, sjukhusbibliotek och fing-
elsebibliotek). Hos folkbiblioteken uppgick antalet nedladdade digi-
tala bocker under 2019 till mer dn 2,4 miljoner. Sedan 2015 har det
totala antalet nedladdningar av digitala bécker hos biblioteken ¢kat

med 14 procent (rapporten Bibliotek 2019, Offentligt finansierade
bibliotek).

17.5 Grundlagsskyddet for innehall i digitala bocker

Till skillnad frdn tryckfrihetsférordningen, som skyddar alla tryckta
skrifter, ir utgdngspunkten enligt yttrandefrihetsgrundlagen att publi-
ceringar pd internet inte ges nigot skydd.
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En méjlighet till grundlagsskydd finns dock genom databasregeln
som ger ett skydd for innehillet 1 databaser som hor till vissa sirskilt
angivna aktorer. Foretag for yrkesmissig framstillning av tryckta
skrifter hor till den kategorin. Innehillet i sddana foretags databaser
har automatiskt grundlagsskydd.

Aktorer som inte dr sirskilt angivna i bestimmelsen kan 3 grund-
lagsskydd fér sin databasverksamhet genom att anséka om utgiv-
ningsbevis.

I den min en digital bok tillhandahills i en sidan databas som
omfattas av grundlagsskydd enligt databasregeln omfattas alltsd boken
av yttrandefrihetsgrundlagen.

En konsekvens av att en bok kan publiceras i flera olika format
och distribueras pd flera olika sitt ir med den nuvarande grundlags-
regleringen att samma verk kan vara skyddat pd olika sitt. Boken kan
1 en version falla under tryckfrihetsférordningens skydd medan en
annan version omfattas av yttrandefrihetsgrundlagen. Om boken
diremot tillverkas eller distribueras pd ett sitt som gor att det sirskilda
grundlagsskyddet f6r tryck- och yttrandefriheten inte ir tillimpligt
giller i stillet bestimmelserna i regeringsformen. Frigan om grund-
lagsskydd miste beddmas 1 varje enskilt fall och utifrin vilken teknik
som har valts for utgivning och, nir det giller publicering i databaser,
bl.a. utifrdn vem som innehar databasen.

Bocker i databaser med en tryckt forlaga

Som har framgatt inférdes den 1 januari 2019 efter f6rslag frdn Medie-
grundlagskommittén en ny s.k. bilageregel 1 tryckfrihetsférordningen.
Syftet var att komma till ritta med det splittrade ansvar som gillde
nir samma innehdll gavs ut 1 bide tryckt och digitalt format.

Bilageregeln triffar publiceringar i sidana databaser som avses 1
yttrandefrihetsgrundlagens databasregel, dvs. publiceringar i data-
baser med automatiskt grundlagsskydd eller med utgivningsbevis f6r
verksamheten. Innebérden ir att en digital bok som tillhandahills
med samma innehdll som en tryckt férlaga under vissa forutsitt-
ningar ses som en bilaga till den tryckta boken. Dirmed ansvarar
samma person — primirt forfattaren — f6r innehallet 1 bdde den tryckta
och den digitala boken.
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For att bilageregeln ska vara tillimplig krivs att innehéllet 1 den
tryckta forlagan dterges oférindrat och att det anges att innehéllet
ir en bilaga enligt bilageregeln.

Bocker i databaser som hor till dterforsiljare och bibliotek

Bokférlag som ger ut tryckta bocker dr att betrakta som foretag for
yrkesmissig framstillning av tryckta skrifter. Det innebir att de har
automatiskt grundlagsskydd f6r sina databaser. Digitala bocker siljs
dock normalt inte via férlagens egna webbplatser. I stillet distribue-
ras de via dterforsiljare som t.ex. Bokus, Adlibris, BookBeat och
Storytel. Digitala bocker 1anas ocksa ut via bibliotek.

Savil &terforsiljare som bibliotek saknar automatiskt grundlags-
skydd for sina databaser.

Som har framgitt behandlade Mediegrundlagskommittén frigan
om vem som ska anses tillhandahilla innehllet 1 en databas nir mellan-
hinder anlitas for produktion och distribution. I det hinseendet
gjorde Mediegrundlagskommittén bedémningen — sdvitt avser print
on demand — att 4ven om det ir en mellanhand som de facto innehar
en databas som bocker framstills frén s kan tillhandahillandet anses
utgora en del av forlagets verksamhet. Mediegrundlagskommittén
ansdg att innehdllet 1 databasen dirmed kan anses omfattas av for-
lagets automatiska grundlagsskydd.

Med motsvarande foérhdllningssitt betriffande distribution av
digitala bocker via 8terforsiljare och bibliotek torde inneh3ll i sdana
aktorers databaser som utgors av digitala bocker kunna betraktas som
en del av forlagens databasverksamhet. I s8 fall kan innehéllet om-
fattas av foérlagens automatiska grundlagsskydd.

Bocker i databaser som hor till forlag med endast
digital utgivning

Utvecklingen mot en allt stérre marknad f6r digitala bocker har f6r-
anlett en etablering av bokférlag med uteslutande digital utgivning.
Eftersom férlags automatiska grundlagsskydd tar sikte pd yrkesmissig
framstillning av tryckta skrifter har sidana férlag inget skydd for
sina databaser enligt yttrandefrihetsgrundlagen.
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Om digitala bocker tillhandahlls via férlagets egen webbplats kan
grundlagsskydd emellertid 1 princip dstadkommas genom utgivnings-
bevis. Det fr diremot betecknas som osiikert om det finns férutsitt-
ningar f6r att medge ett digitalt férlag utgivningsbevis f6r innehill pd
en dterforsiljares eller ett biblioteks webbplats.

Bocker i forfattares databaser och i databaser for egenutgivning

Inte heller forfattare ingdr bland de aktdrer som har automatiskt
grundlagsskydd foér sina databaser. En forfattare som utan med-
verkan av ett férlag publicerar en bok pd en sin egen webbplats kan
dock ansoka om utgivningsbevis f6r webbplatsen som sidan och p
det sittet dstadkomma ett grundlagsskydd f6r det innehdll som till-
handahélls dir.

Ett annat sitt att som forfattare distribuera bécker utan med-
verkan av ett forlag dr att utnyttja sidana sirskilda databaser som ir
anpassade for egenutgivning. I sdana databaser ges forfattaren eller
boken som utgdngspunkt en egen yta. Huruvida en sidan separat yta
kan medges ett eget utgivningsbevis fr betecknas som osikert. Det-
samma giller, liksom for digitala férlag, ljud- och e-bécker som till-
handahills direkt via en dterforsiljare eller ett bibliotek.

Bocker i form av tekniska upptagningar

Digitala bécker kan ocksd distribueras i form av tekniska upptag-
ningar, t.ex. som en cd-skiva.

Tekniska upptagningar omfattas av yttrandefrihetsgrundlagens
regler om de ir utgivna. En teknisk upptagning anses utgiven nir den
har limnats ut till allminheten genom att spelas upp, siljas eller till-
handhillas p annat sitt.

En ljudbok pa cd-skiva som tillhandah3lls for forsiljning eller ut-
18ning har allts grundlagsskydd utan att nigon sirskild &tgird beho-
ver vidtas.
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17.6  Ansvaret for innehall i grundlagsskyddade
databaser

17.6.1 Principen om ensamansvar

For publiceringar som omfattas av grundlagsskydd enligt tryckfri-
hetstérordningen eller yttrandefrihetsgrundlagen kan endast en per-
son hillas straffrittsligt ansvarig f6r innehéllet (ensamansvar).

Att det straffrittsliga ansvaret begrinsas till en enda person inne-
bir bl.a. att den som medverkar till eller p& annat sitt har varit del-
aktig 1 ett brott inte kan straffas. Det skiljer sig frin vad som giller
enligt allminna regler dir t.ex. medhjilp till brott normalt sett kan
leda tll straffansvar. Genom att pd detta sitt begrinsa kretsen av
ansvariga anses sivil yttrandefriheten som den fria informations-
spridningen skyddas.

Principen om att en person ensam ska vara straffrittsligt ansvarig
for innehdllet motiveras i férsta hand av att hot om straff fér med-
verkan till tryck- och yttrandefrihetsbrott skulle kunna verka him-
mande pd yttrandefriheten. Exempelvis kan det befaras att aktorer
som ir verksamma vid tillkomst, utgivning eller spridning av grund-
lagsskyddat innehall skulle dra sig for att medverka vid risk for straff.

Ensamansvaret medfér dock samtidigt dven att beivrande av tryck-
och yttrandefrihetsbrott underlittas. Ett ingripande behdover 1 all-
minhet inte foregds av nigon utredning rérande vem som 1 en given
situation kan hillas ansvarig.

Med ensamansvaret ssmmanhinger tryckfrihetsférordningens och
yttrandefrihetsgrundlagens regler om ansvarsfrihet och anonymitets-
skydd for den som medverkar i ett grundlagsskyddat massmedium
eller som har meddelat uppgifter fér publicering. Regelsystemet syftar
till att sikerstilla att nyhetsmaterial och upplysningar nir offentlig-
heten dven i de fall dd inneh8llet dr kinsligt eller 8sikterna obekvima.

Till ensamansvaret hor ocksd den sirskilda ansvarsordningen.
Denna innebir som nimnts att ansvaret for tryck- och yttrandefri-
hetsbrott bestims enligt en sirskild ansvarskedja som regleras i tryck-
frihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. Kan den som 1
forsta hand pekas ut som ansvarig inte &talas gdr ansvaret éver p den
som direfter anses std nirmast det aktuella brottet.

Ansvarsordningen syftar till att sikerstilla att det alltid finns nigon
att stilla till ansvar f6r brott som har begdtts i ett grundlagsskyddat
medium. Den som ansvarar enligt grundlagarna ansvarar oavsett 1
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vilken mén han eller hon har bidragit till publiceringens innehéll och
oberoende av om han eller hon har tagit del av detta i férvig (den
s.k. uppsdtspresumtionen).

17.6.2 Yttrandefrihetsgrundlagens ansvarsordning

Yttrandefrihetsgrundlagen skyddar innehll dels i tekniska upptag-
ningar, dels i sindningar av program som ir riktade till allminheten
och avsedda att tas emot med tekniska hjilpmedel. Grundlagens
foreskrifter om sindningar av program tillimpas ocks3 pd sddana till-
handahillanden ur databaser som omfattas av databasregeln.

Bade for tekniska upptagningar och fér program ska en utgivare
utses som ansvarar for innehillet. Yttrandefrihetsgrundlagens regler
innebir alltsd att en sirskilt utsedd utgivare bir det primira ansvaret
oavsett teknik for publicering och spridning.

Under vissa forhillanden kan ansvaret gd éver pd den som later
framstilla den tekniska upptagningen eller den som bedriver pro-
gramverksamheten. Det giller om det inte fanns nigon behérig ut-
givare nir brottet begicks, om utgivaren var utsedd for skens skull
eller uppenbarligen inte hade féreskrivna befogenheter eller om upp-
gift om utgivaren inte har héllits tillginglig f6r allminheten p8 fore-
skrivet sitt.

Nir det giller tekniska upptagningar finns en tredje aktdr i an-
svarskedjan, nimligen den som sprider den tekniska upptagningen.
Denne kan bli ansvarig for innehillet bl.a. om uppgift om vem som
har 18tit framstilla upptagningen saknas och det inte kan klarliggas
vem han eller hon ir eller om uppgifterna avser en person som har
hemvist utomlands.

Yttrandefrihetsgrundlagens ansvarsordning bygger pd det system
med utgivaransvar som giller for periodiska skrifter enligt tryck-
frihetsférordningen. Det systemet har i sin tur motiverats med att
det vid utgivning av periodiska skrifter i realiteten ir utgivaren som
1 férsta hand bestimmer innehéllet. En periodisk skrift inneh3ller ofta
bidrag frén flera olika personer. Inte sillan ir flera av dessa anstillda
och underordnade skriftens ledning, men 4ven i férhillande till utom-
stdende skribenter har den som leder skriftens utgivning bestimman-
deritten 6ver vad som tas in 1 skriften och i vilken form publiceringen
ska ske. I forarbetena till tryckfrihetsforordningen har framhallits att
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en text dirigenom kan ges en helt annan karaktir dn vad som varit
forfattarens avsikt, t.ex. genom strykningar eller att vissa detaljer
typografiskt framhivs, vilket kan piverka bedémningen av om inne-
héllet dr brottsligt (SOU 1947:60 s. 148).

Det har emellertid tidigare funnits sirskilda ansvarsregler 1 ytt-
randefrihetsgrundlagen som avvikit frn tryckfrihetsférordningens
principer.

Vid yttrandefrihetsgrundlagens inférande skilde man i ansvars-
hinseende mellan radioprogram och film respektive ljudupptagningar.
Med ljudupptagningar avsdgs bandinspelningar, grammofonskivor
och liknande.

For radioprogram och film gillde liksom 1 dag ett krav pd att utse
en utgivare med primirt ansvar fér innehéllet. Betriffande ljudupp-
tagningar var det dock frivilligt att utse en ansvarig utgivare.

Om ingen utgivare utsdgs gick ansvaret éver pd upphovsmannen
till framstillningen och den som framtridde i upptagningen. Detta
under forutsittning att de var att anse som girningsmin och uppgift
om dem hade limnats i eller pd upptagningen.

Syftet med denna reglering var att l8ta den som bedrev verksam-
heten bestimma om ett sirskilt utgivaransvar skulle gilla eller om
den som 1 egenskap av upphovsman medverkade 1 en upptagning eller
den som framtridde i upptagningen skulle bira ansvaret. I férarbetena
angavs att utgivarsystemet med denna ordning kunde anvindas i fall
dir det var motiverat, medan man skulle slippa onédigt kringel med
att utse och ange utgivare 1 det stora flertalet fall, dir det i praktiken
indd aldrig skulle kunna bli aktuellt med ndgot sirskilt ansvar
(prop. 1986/87:151 s. 79 och 80 samt prop. 1990/91:64 s. 94). Dir-
emot paverkades inte sjilva grundlagsskyddet och ensamansvaret utan
upphovsmannen och framtridaren férdes helt enkelt bara in i ansvars-
kedjan.

Betriffande vem som skulle vara att betrakta som upphovsman
till en ljudupptagning konstaterades 1 forarbetena att férfattare och
tonsittare 18g nirmast till hands, men att det 1 praktiken var fér-
fattare som det skulle bli aktuellt att stilla till svars. Som exempel pd
personer som framtrider i ljudupptagningar nimndes bl.a. sing-
artister och upplisare (prop. 1986/87:151 s. 80).

Det sirskilda skyddet fér ljudupptagningar ersattes den 1 januari
1999 med ett mer allmint grundlagsskydd for tekniska upptagningar.
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Benimningen tekniska upptagningar utgor ett samlingsbegrepp
for upptagningar som innehéller text, bild eller ljud och som kan lisas,
avlyssnas eller pd annat sitt uppfattas endast med tekniskt hjilp-
medel. Som exempel nimns i forarbetena cd-romskivor och dator-
disketter med endast text eller stillbilder, med endast rorliga bilder
eller med blandat innehdll (prop. 1997/98:43 s. 105).

Andringen inférdes pi forslag av Mediekommittén (SOU 1997:49).
Mediekommittén forde 1 anslutning till detta ett resonemang kring
ansvaret fér innehdllet 1 bocker som ges ut pd en teknisk upptagning.
Mediekommittén menade att optiskt avlisbara lagringsmedier med
enbart text har si stora likheter med bocker och tidningar att det
kunde 6vervigas att reglera dem pd samma sitt. Detta skulle bl.a.
innebira krav pd att upptagningen innehéller tydliga uppgifter bl.a.
om vem som “tryckt” eller mingfaldigat den. For icke periodiska
upptagningar skulle ansvarsordningen 1 s8 fall vara densamma som
for en bok, dvs. med forfattaren som primirt ansvarig. Det kon-
staterades emellertid att optiskt avlisbara lagringsmedier har mycket
stor lagringskapacitet. Mediekommittén menade att lagringsmedierna
dirmed kunde férvintas ofta innefatta verk av flera forfattare eller
andra upphovsmin. Det ansigs dirfér ligga nirmare till hands att
jimfora dessa medier med samlingsverk och antologier, som enligt
tryckfrihetsférordningen kan ha en sirskild utgivare med ansvar for
innehillet, varefter forliggaren kommer nist 1 ansvarskedjan (a. bet.
s. 201 och 202).

Vidare konstaterade Mediekommittén att frivilligheten att utse
utgivare, vid en 6vergdng till ett mer allmint skydd f6r lagringsmedier,
inte bara skulle gilla f6r medier som innehéller ljud utan ocksd nir
innehillet dven innefattar text och/eller stillbilder. Mediekommittén
menade att det var tveksamt om detta kunde anses limpligt (a. bet.
5. 203).

Bide i Mediekommitténs betinkande och i1 den efterféljande pro-
positionen konstaterades att ett regelverk som innebir att tekniska
upptagningar behandlas pd samma sitt som filmer skulle medfora att
olika regler giller for en bok beroende pd om den publiceras i en
tryckt skrift eller pd en cd-romskiva, dven om innehillet ir det-
samma. Det framhélls dock att denna konsekvens inte var ny utan
att sd redan var fallet t.ex. nir en viss film bide spelas upp p8 biograf
och direfter visas 1 tv. Detta foérhillande ansdgs dirfor inte vara ett
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skil mot att behandla alla nya fysiska databirare pi samma sitt
(SOU 1997:49 s. 206 och prop. 1997/98:43 s. 106).

17.7  Skyldigheten att utse och anmala utgivare

Som har framg3tt innebir gillande ritt att en utgivare som ansvarar
for innehillet ska utses fo6r program och fér tekniska upptagningar.
Utgivaren far enligt vad som foreskrivs i lag utses {6r varje program,
for hela programverksamheten eller for delar av programverksam-
heten. Detta innebir, vilket Mediegrundlagskommittén har fram-
hallit, att det finns ett utrymme for att gora férfattaren ansvarig for
innehdll dven 1 digitala bocker som faller utanfér den nya bilage-
regelns tillimpningsomrade. Det kan ske genom att frfattaren utses
till utgivare f6r den del av en grundlagsskyddad databas som inne-
hiller forfattarens verk. I direktiven till 2018 &rs tryck- och yttrande-
frihetskommitté framhélls emellertid att en sddan ordning forutsitter
aktiva dtgirder frin forliggaren som ligger utanfér forfattarens kon-
troll och att en s&dan ordning, med ett stort antal digitala publicer-
ingar, kan medféra merkostnader for forlagen.

Av yttrandefrihetsgrundlagen foljer att uppgift om vem som ir
utgivare for innehdllet 1 ett program ska héllas tillginglig f6r allmin-
heten. Nirmare foreskrifter om detta fir meddelas i lag.

S&dana bestimmelser finns 1 tillimpningslagen. Reglerna innebir
att de utgivare som utses ska anmilas till Myndigheten for press,
radio och tv. Till anmalan ska fogas bevis att utgivaren uppfyller ytt-
randefrihetsgrundlagens behorighetskrav och att utgivaren har tagit
sig uppdraget. En anmilan ska dven goras avseende databasens namn,
som ska inneh3lla dominnamnet eller liknande uppgift. Det ir den
som bedriver sindningsverksamheten som ska gora anmalan.

17.8 Synpunkter fran forfattar-
och forlaggarbranschen

Vid kommitténs kontakter med Sveriges forfattarforbund och
Svenska forliggareforeningen har organisationerna varit tydliga med
att de efterfrigar en ansvarsordning som motsvarar den f6r tryckta
skrifter. Det innebir t.ex. att ndgon aktiv dtgird inte bor krivas for
att forfattaren ska hillas ansvarig utan att yttrandefrihetsgrund-
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lagens regler automatiskt ska &ligga forfattaren det primira ansvaret
for innehillet 1 digitala bocker.

17.9 Overviaganden

17.9.1 Grundlagsskyddet for digitala bocker som tillhandahalls
av bibliotek och aterforsaljare

Kommitténs bedomning: En digital bok som ges ut av ett férlag
och tillhandahills av en &terforsiljare eller ett bibliotek torde under
vissa forhdllanden kunna omfattas av férlagets automatiska grund-

lagsskydd.

Som har framgtt kan grundlagsskyddet f6r digitala bocker skilja sig
3t beroende pd vem som tillhandahéller boken och med vilken teknik
den tillhandahalls.

Nir det giller forlagens egna webbplatser omfattas innehéllet av
yttrandefrihetsgrundlagens skydd. Den huvudsakliga férsiljningen
av e- och ljudbocker sker emellertid genom 3terférsiljare. Digitala
bécker tillhandahills dven via bibliotek.

Aterforsiljare och bibliotek ingdr inte bland de aktérer som ges
automatiskt grundlagsskydd for sina databaser. Frigan ir dock om
sddana aktorer kan anses endast férvara de digitala bocker som ll-
handahills for forlagens rikning.

Ett sddant resonemang fordes som har framgatt av Mediegrundlags-
kommittén 1 férhillande till databaser som anvinds for tillhandah8l-
lande av bécker som framstills genom print on demand. Mediegrund-
lagskommitténs utgdngspunkt var i det hinseendet att mellanhinder
som stdr f6r produktion och distribution kan betraktas som endast
forvarare av innehdll for férlagens rikning. Inneborden ir att data-
baserna anses utgdra en del av forlagens verksamhet och dirmed kan
omfattas av deras automatiska skydd.

Enligt 2018 4rs tryck- och yttrandefrihetskommittés mening torde
motsvarande synsitt kunna anliggas pd distribution av e- och ljud-
bocker. Innebérden ir 1 s3 fall att bocker som tillhandahills genom
dterforsiljare och som inte omfattas av bilageregeln kan ses som egna
databaser inom ramen f6r férlagens verksamhet. Detta under forut-
sittning att den digitala boken for en utomstiende betraktare kan
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sirskiljas 1 forhillande till 6vrigt inneh3ll pd ett sitt som gor att den
kan betraktas som en egen databas (jfr NJA 2014 s. 128).

Ett sidant synsitt kan ocksd sigas svara mot de uttalanden som
gjordes av Hogsta domstolen 1 rittsfallet NJA 2007 s. 309 och som
innebir att den som faktiskt rdder 6ver informationen i en databas
ocksi kan betraktas som den som tillhandahiller den, iven om data-
basen rent faktiskt innehas av ndgon annan.

For grundlagsskydd enligt databasregeln ir det emellertid inte
tillrickligt att databasen hor till ndgon av de aktoérer som riknas upp
dir. Det krivs ocks8 att innehllet kan dndras endast av den som inne-
har databasen.

Vid Mediegrundlagskommitténs behandling av vem som skulle
anses rida over innehdllet 1 en databas som anvinds for print on
demand uttalade kommittén att det forefaller naturligt att betrakta
forfattare, forlag och mellanhinder som en enhet. Innebérden, menade
Mediegrundlagskommittén, ir att férfattaren bidrar med innehillet
till databasen medan forlaget rdder 6ver publiceringen. Mellanhinder
som anlitas vid publiceringen fir i sin tur anses endast férvara inne-
hillet infér vidare distribution. Dirmed kan férlaget anses rdda 6ver
databasinnehillet 1 den mening som krivs f6r skydd enligt yttrande-
frihetsgrundlagen.

Det kan konstateras att avgrinsningen betriffande ridigheten
over innehdllet 1 databasregelns ursprungliga lydelse var formulerad
i férhillande till mottagaren. I samband med att databasregeln refor-
merades och kompletterades med bl.a. det frivilliga grundlagsskyd-
det dndrades kravet pd att mottagaren inte ska kunna indra inne-
héllet till ett krav pd att endast den som driver verksamheten ska
kunna dndra det. Syftet var att klargéra att grundlagsskyddet inte
heller omfattar sidana databaser dir t.ex. en extern informations-
leverant6r kan dndra innehéllet utan foregiende 3tgird av databas-
innehavaren.

Skilen till dessa avgrinsningar hinfér sig till yttrandefrihetsgrund-
lagens ensamansvar. Krav pd fullt straffritesligt ansvar for ett inne-
hall forutsitter nimligen att inneh8llet inte kan utokas eller dndras
utan medgivande frin den ensamt ansvarige. Kan ndgon annan utan
medgivande dndra i databasen blir det helt enkelt svirt att hivda ett
strikt ansvar.

Nir det giller relationen mellan férlag och &terforsiljare respek-
tive bibliotek s kan det konstateras att forlaget dger rittigheterna
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till boken. Det innebir att terférsiljarna och biblioteken saknar ritt
att indra i de digitala bocker som tillhandahills. I det hinseendet kan
3terforsiljare och bibliotek alltsd anses endast férvara de bocker som
tillhandahills for forlagens rikning.

Frigan ir di om det foérhdllandet att en dterforsiljare eller ett
bibliotek kan vilja att avpublicera en digital bok p&verkar detta for-
hillande.

I forhdllande till det straffrittsliga ansvaret kan kommittén kon-
statera att en tgird som innebir att en digital bok tas bort ur en
databas inte fir ndgon annan konsekvens for rickvidden av ansvaret
hos den ensamt ansvarige dn att en preskriptionstid borjar 16pa. Ndgon
risk for att den ensamt ansvarige ges ett straffrittsligt ansvar f6r inne-
hill som han eller hon har saknat inflytande éver féljer allts inte av
terforsiljarens mojlighet att avpublicera. Dirmed torde detta for-
hillande inte utesluta att forlaget ses som ridande 6ver innehéllet 1
databasen.

Nir det giller relationen mellan forfattare och férlag forhiller det
sig pd liknande sitt betriffande ensamansvarets rickvidd som mellan
forlag och 3terforsiljare eller bibliotek. Forfattarens upphovsritt
innebir visserligen att forlaget inte utan att sirskilt ha avtalat om
detta sjilvsvaldigt kan indra innehéllet 1 boken. Det ligger dock helt
inom forlagets kontroll att dels vilja att ge ut boken for distribution,
dels att dra tillbaka eventuella publiceringar. Forfattarens upphovs-
ritt ger inte heller ritt att utan forlagets medgivande ligga till eller
indra nigot 1 den digitala boken. Eventuella tilligg och dndringar méste
1 stillet goras 1 samforstind mellan forlag och férfattare. Det innebir
att de rittighetsforhillanden som rdder mellan foérlag och forfattare
inte medfér ndgon risk for att forliggaren ska 8liggas ett straffrites-
ligt ansvar som han eller hon saknar méjlighet att paverka.

Sammantaget talar detta enligt kommittén f6r att en digital bok
som ges ut av ett férlag och tillhandahills av en terforsiljare eller
ett bibliotek under de férutsittningar som beskrivs ovan kan anses
omfattas av forlagets automatiska grundlagsskydd. Kommitténs fort-
satta 6verviganden gors dirfér med detta som utgingspunkt.
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17.9.2 Forfattaransvar for bocker oavsett form foér publicering?

Kommitténs bedémning: Yttrandefrihetsgrundlagen bor inte
indras 1 syfte att gora forfattaren primirt ansvarig f6r innehdllet
1 bécker som publiceras i en databas utan tryckt forlaga.

Bor yttrandefrihetsgrundlagen, liksom
tryckfrihetsférordningen, innehilla ett forfattaransvar?

Tryckfrihetsférordningens ansvarsordning bygger pd en tradition
som forfattare och forlag under ling tid har inrittat och anpassat sina
respektive roller efter. Med utgdngspunkten att forfattaren sjilv
ansvarar straffritesligt for sina uttalanden har ett bokférlag utan risk
for repressalier kunnat ge ut och sprida bécker dven med ett kontro-
versiellt innehall.

Den utveckling som férlagsbranschen genomgar innebir att bécker
1allt hogre utstrickning ges ut digitalt. Savil ljud- som e-bécker ir nu-
mera en naturlig del av bokmarknaden. En bok som antas méta stor
efterfrdgan framstills ocks3 1 dagsliget som regel bade 1 tryckt for-
mat och tillhandahills digitalt.

Det blir dven allt vanligare med utgivning och forsiljning av
bécker i enbart digitalt format. Sddan exklusiv digital utgivning kan
t.ex. vara aktuell nir ett férlag vill prova efterfrigan pd den digitala
marknaden innan man drar pd sig kostnader f6r tryckning och lager-
héllning. Det digitala formatet kan dven viljas t.ex. f6r dldre verk som
ges ut pa nytt.

Nir det giller digitala bécker med tryckt forlaga kan den digitala
boken med stéd av tryckfrihetsférordningens nya bilageregel ses
som en bilaga till den tryckta. Det innebir bl.a. att tryckfrihetsfér-
ordningens ansvarsordning giller dven f6r den digitala boken. Bilage-
regelns tillimpning forutsitter dock en likalydande tryckt version.

Om bilageregeln inte kan tillimpas, dvs. f6r bocker utan tryckt
forlaga, kan forfattaren med stéd av yttrandefrihetsgrundlagens
regler utses till utgivare f6r den del av ett f6rlags databas som inne-
hiller forfattarens verk. Ska detta kunna ske pd bred basis och med
generell verkan torde det dock innebira att férfattaren miste utses
till utgivare for sitt verk sdvitt avser varje enskild sidan databas, in-
klusive &terforsiljares och biblioteks, som respektive verk tillhanda-
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hills frdn. Vidare torde i sd fall krivas att utgivarskapet tillsammans
med namnet {6r respektive databas anmiils till Myndigheten fér press,
radio och tv. Det handlar allts§ om en betydande administration.

Kommittén kan konstatera att den tekniska utvecklingen med en
allt storre digital utgivning har varit till gagn f6r yttrandefriheten.
Utgivning och spridning av bécker som kan lisas och lyssnas pd ett
billigt och enkelt sitt kan betraktas som en demokratisk nyttighet.
Med nya format erbjuds en méjlighet att ocksd na fler lisare.

Kommittén ser 1 det sammanhanget det problematiska 1 att ut-
vecklingen mot utgivning av bocker 1 medier som skyddas av ytt-
randefrihetsgrundlagen har medfért en férskjutning av ansvaret frin
forfattaren som pd sikt skulle kunna riskera att himma yttrande-
friheten. Bide risken for sjilvecensur hos forfattare och risken for en
okad forsiktighet fran forlagens sida infor tillhandah&llanden av kon-
troversiellt innehdll framstdr 1 sammanhanget som beaktansvird.

Enligt kommittén talar detta i och for sig fér att inféra en ordning
som innebdr att samma ansvarsférhdllanden s3 ldngt som mojligt ska
gilla for innehillet 1 bocker, oavsett om dessa ir tryckta eller enbart
publiceras i digital form. Samtidigt gir det inte bortse frin att tryck-
frihetsférordningens och yttrandefrihetsgrundlagens regler ir upp-
byggda utifrin delvis olika férutsittningar och behov. For att an-
svarsférhdllanden motsvarande dem enligt tryckfrihetsférordningen
ska kunna gilla dven pd yttrandefrihetsgrundlagens omride krivs
dirfor att en sddan reglering kan ges en indamadlsenlig utformning
utan att samtidigt bryta mot grundliggande principer som yttrande-
frihetsgrundlagen bygger pd. I det hinseendet gér kommittén f6ljande
overviganden.

Hur skulle en dndring av yttrandefrihetsgrundlagens
ansvarsordning kunna utformas?

Som har framg3tt finns 1 dagsliget tvd ansvarskedjor i yttrandefrihets-
grundlagen, dels den for tekniska upptagningar, dels den f6r program.
I bdda fallen ir utgivaren primirt ansvarig.

Primirt forfattaransvar for innehdll i digitala bécker forutsitter
att ett nytt ansvarsférhillande infors 1 yttrandefrihetsgrundlagen. Nir-
mast till hands ligger i s3 fall att under vissa forutsittningar gora for-
fattaren i bemirkelsen upphovsman ansvarig f6r yttrandefrihetsbrott.
Som har framgtt har en sddan ordning tidigare gillt f6r innehall 1 ljud-
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upptagningar. En reglering med denna innebord, dvs. ett upphovs-
manansvar, skulle alltsd i den meningen inte utgora ett nytt inslag 1
yttrandefrihetsgrundlagens systematik.

Kommitténs uppgift enligt direktiven ir begrinsad till innehll 1
databaser. Av direktiven féljer ocksd att en eventuell ordning med
forfattaransvar inte fir rubba de ansvarsforhdllanden som giller for
andra publikationer dn digitala bocker. Skilet till detta fir antas vara
att inte bara férlag och forfattare har byggt sina verksamheter och
gor sina publicistiska éverviganden utifrdn grundlagarnas ansvarig-
hetsregler. Aven t.ex. tidningsredaktioner har en verksamhet dir an-
svarsférdelningen mellan ansvarig utgivare och skribenter grundas
pa grundlagarnas fordelning av ansvaret, dvs. med en utgivare som
ansvarar for innehillet och journalister som kan férlita sig pd den
grundpremissen.

Ett primirt ansvar for forfattare 1 bemirkelsen upphovsman skulle
alltsd behova avgrinsas pd ett sitt som innebir att t.ex. dagspressens
databaser och databaser som hér till periodiska tidskrifter inte triffas.

En avgrinsning till databaser som hor till vissa aktérers

Den intressekonflikt som finns kring ansvarsférdelningens upp-
byggnad hinfér sig alltsd 1 huvudsak till olika aktérer pd mediemark-
naden, foretridesvis bokférlag & ena sidan och tidnings- och tid-
skriftsforetag & andra sidan. Det innebir att ett upphovsmanansvar
som 1 huvudsak triffar den ena branschens aktérer men utesluter den
andras skulle reducera risken f6r oonskade effekter.

I yttrandefrihetsgrundlagens databasregel anges vilka aktérer som
har automatiskt grundlagsskydd for sina databaser. Forsta styckets
forsta punkt triffar redaktioner f6r periodiska skrifter eller program
medan den andra punkten rér foretag f6r yrkesmissig framstillning
av sidana skrifter som avses 1 tryckfrihetsférordningen eller av tek-
niska upptagningar.

Den forsta punktens hinvisning till periodiska skrifter avser 1
huvudsak tidningar och tidskrifter. Andra punkten inférdes for att
skydda databaser som hor till bl.a. bokférlag, tryckerier och skiv-
bolag. Aven foretag som framstiller tidningar och tidskrifter ir dock
att betrakta som foéretag for yrkesmissig framstillning av tryckta
skrifter. Det innebir att en avgrinsning som ir tinke att skilja mellan
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tidningar och tidskrifter respektive bokférlag inte kan goras enbart
med stdd av den andra punkten som férlaga. Med tilligget att upp-
hovsmanansvar endast kan komma 1 friga for innehdll 1 databaser
som hor till foretag f6r yrkesmissig framstillning av tryckta skrifter
som inte ir periodiska skulle dock féretag som uteslutande dgnar sig
4t utgivning av tidningar och tidskrifter falla utanfér en eventuell be-
stimmelse om upphovsmanansvar.

Med en 6kad mediekonvergens blir emellertid grinserna mellan
vilken typ av medier som olika aktorer tillhandahéller alltmer fly-
tande. Tidningar sinder webb-tv och tv-féretag producerar text. P4
motsvarande sitt forekommer det att tidningsféretag trycker bocker
och att tidskrifter bifogar engdngstryck (s.k. one-shots) till prenu-
meranter och kopare.

Utover att ge ut periodiska skrifter kan ett tidnings- eller tid-
skriftsforetag alltsd dgna sig &t framstillning av tryckta skrifter som
inte ir periodiska. For att innehdll 1 databaser som hor till sddana
aktorer inte ska kunna bli féremél {6r upphovsmanansvar skulle en
reglering alltsd behova formuleras s8 att redaktioner f6r periodiska
skrifter uttryckligen utesluts frin bestimmelsens tillimpningsomrade.

En sidan avgrinsning ir nédvindig f6r att innehdll som bor vara
foremal for utgivaransvar inte ska kunna bli féremal f6r ett upphovs-
manansvar. Det ska dock noteras att en avgrinsning med denna inne-
bérd dven utesluter upphovsmanansvar hos férlag som utéver bok-
utgivning ocksd ger ut tidskrifter. Sddana forlag skulle dirmed ocksd
i fortsittningen vara hinvisade till tryckfrihetsférordningens bilage-
regel eller, om tryckt forlaga saknas, i det enskilda fallet utse fér-
fattaren som utgivare f6r den databas eller den del av databasen dir
boken finns, 1 den min detta l3ter sig goras.

Vidare kan konstateras att en avgrinsning enligt denna modell inte
utesluter alla aktérer som inte ir bokférlag. Exempelvis ir tryckerier
att betrakta som féretag for yrkesmissig framstillning av tryckta
skrifter som inte r periodiska men normalt sett inte som redaktio-
ner for periodiska skrifter. Inneh8ll 1 databaser som hor till tryckerier
skulle allts omfattas av en regel om upphovsmanansvar med denna
avgrinsning.

En avgrinsning som enbart tar sikte pd vilka aktorers databaser
det dr som omfattas skulle dessutom triffa allt innehill pd en sidan
aktdrs webbplats, dvs. dven annat innehll 4n bocker. Det finns dirfor
skil att 6verviga dven ytterligare avgrinsningar.
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En avgrinsning till digitala bockers?

Kommitténs uppdrag ror med direktivens terminologi digitala bocker.
I grundlagarna anvinds dock inte uttrycket bok. Tryckfrihetsfor-
ordningen skiljer 1 stillet mellan periodiska skrifter och skrifter som
inte ir periodiska. Bocker utgor i det hinseendet skrifter som inte ir
periodiska. Yttrandefrihetsgrundlagen skiljer i stillet mellan sindningar
av program och tekniska upptagningar.

Skulle di en ny bestimmelse om upphovmannasvar kunna av-
grinsas till att avse digitala bocker? En inledande friga ir 1 s3 fall om
det alls ir mojligt att sld fast vad som dr som ir en bok.

I Svenska akademiens ordlista forklaras ordet bok med en tryckt,
lingre skrift. I Svensk ordbok beskrivs ordet bok som 1. en lingre
skrift, vanligen 1 hiftad eller inbunden form; med tonvikt pd (det
vanligen enhetliga) innehllet, och 2. (stérre) samling hophiftade blad
med omslag med eller utan text eller annan skrift; med tonvikt pd
det konkreta féremalet.

Lexikaliskt betraktas alltsd bocker fortfarande som tryckta publi-
kationer. Allmint kan ocksd konstateras att beskrivningarna triffar
betydligt fler publikationer in vad som normalt sett brukar betraktas
som bocker.

I vanlig lag férekommer uttrycket bok pd ett par stillen, bl.a. 1
upphovsrittslagen och mervirdesskattelagen.

Normalt sett omfattas bocker, tidskrifter och tidningar av samma
regler, vilket innebir att ndgon tydlig avgrinsning inte har behovt
goras mellan de olika publikationsformerna. Ett undantag rér upp-
hovsrittslagens bestimmelser om férlagsavtal som 1 huvudsak inne-
bir att en upphovsman till ett litterirt eller konstnirligt verk éver-
18ter ritten till férliggare att trycka och ge ut verket. Denna reglering
ir avgrinsad pd sd sitt att det anges att bestimmelserna om forlags-
avtal inte tillimpas p& bidrag till tidningar eller tidskrifter. Litterira
och konstnirliga verk definieras alltsd inte i sig men avgrinsas i for-
hillande till tidningar och tidskrifter.

Nir det giller digitala bocker har vissa uttalanden av intresse gjorts
bl.a. av Mediegrundlagskommittén, Yttrandefrihetskommittén och
Litteraturutredningen. Foreteelsen har ocksd aktualiserats i samband
med lagstiftningsarbete rérande forindringar av mervirdesskattesat-
sen for elektroniska publikationer.
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Mediegrundlagskommitténs utgdngspunkt var i detta hinseende
att digitala bocker dr en digitaliserad version av tryckta bocker eller
bécker som publiceras enbart 1 det digitala formatet (SOU 2016:58
s. 288). Bokbegreppet som sidant behandlades emellertid inte av
kommittén.

I lagstiftningsirendet rorande en indrad mervirdesskattesats for
elektroniska publikationer anlades ett liknande férhdllningssitt.
Elektroniska bocker, inbegripet ljudbécker, behandlas i propositio-
nen 1 férhdllande till den utrustning som kan anvindas for lisning
(t.ex. en dator, smartphone, surfplatta eller en specialanpassad lisare
for elektroniska bocker) eller foér lyssning (t.ex. en dator, musik-
anliggning eller ndgot mobilt uppspelningsverktyg). Det konstate-
ras ocksd att elektroniska bécker kan férekomma i1 olika filformat
och distribueras pd olika sitt, att filer ofta himtas fr&n webben till en
egen utrustning, att ett sirskilt program krivs {6r att lisa bockerna och
att ljudbocker gér att lyssna pd efter nedladdning eller genom strém-
ning utan nedladdning. I det lagstiftningsirendet var alltsd utgings-
punkten att det inneh8ll som erbjuds ir att betrakta som en bok. Reger-
ingen uttalade i det hinseendet att utgingspunkten fér bedémningen
bér vara produktens innehdll och att det bor éverlimnas till ritts-
tillimpningen att avgdra hur den nirmare bedémningen ska goras 1
de enskilda fallen (prop. 2018/19:73 5. 15).

Aven Yttrandefrihetskommittén anlade, vid behandling av frigan
om e-bocker som levereras med innehdll skulle omfattas av grund-
lagsskyddet, ett forhillningssitt som utgdr frén den tekniska mot-
tagarutrustningen (se SOU 2009:14 s. 200 och 201).

Litteraturutredningen (SOU 2012:65), som hade 1 uppdrag att
analysera litteraturens stillning, konstaterade 1 sin tur att bade ter-
men e-bok och termen ljudbok ir férknippade med olika definitions-
problem. De huvudsakliga problemen ansdgs ligga 1 det faktum att
det i den digitala miljon uppstdr en mingd mojligheter att skapa nya
framstillningsformer som blandar text, bild och ljud p4 ett sitt som
inte lingre liknar de fysiska forlagorna. Litteraturutredningen menade
att det 1 detta lige kan bli svrt att pd ett konsekvent sitt skilja bocker
frdn andra elektroniska tjinster eller intermediala produkter (a. bet.
s. 225).

Enligt kommitténs bedémning skulle ett innehdllsrelaterat krav
med innebérden att upphovsmanansvar endast kommer i friga for
inneh8ll som ir att betrakta som digitala bocker i och for sig kunna
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innebira en avgrinsning. Att pd ett adekvat sitt formulera detta i
grundlagstexten ir dock férenat med avsevirda svrigheter.

Till detta kommer att en avgrinsning som tar sikte pd innehéllet
— nirmare bestimt att detta ska utgdras av en bok — skulle innefatta
principiella problem. Visserligen har den friga som behandlas nu inte
biring pd grundlagarnas rickvidd. Frigan ror enbart vem som ska
vara ansvarig for ett eventuellt yttrandefrihetsbrott. Kommittén kan
dock konstatera att dven en ansvarsreglering som férutsitter en be-
démning av innehillet skulle utgéra ett frimmande inslag 1 férhillande
till de principer som hittills har varit grundliggande fér den tryck- och
yttrandefrihetsrittsliga regleringen. Limpligheten i att éverlimna
till ritestillimpningen att bestimma de nirmare grinserna for fordel-
ningen av ett straffrittsligt ensamansvar kan ocks3 ifrigasittas.

Mot denna bakgrund anser kommittén att ett eventuellt upphovs-
manansvar skulle behdva avgrinsas genom rekvisit av mer formell
natur snarare in genom en inneh3llsrelaterad bedémning.

Krav pd angivelse om upphovsmanansvar och att upphovsmannen
anges med namn?

Ett upphovsmanansvar som begrinsas endast 1 det hinseendet att
databaser som hor till férlag och tryckerier triffas skulle alltsd inne-
bira att allt innehall pd sidana aktérers webbplatser blir foremal for
upphovsmanansvar. Det dr knappast énskvirt.

Ett sitt att 8stadkomma ett mer preciserat upphovsmanansvar skulle
vara att férena ansvaret med ett krav pd att det i anslutning till data-
baspubliceringen limnas uppgift om att upphovsmanansvar giller. Ett
krav pd en aktiv 8tgird frin databasinnehavaren skulle undanréja risken
for att innehdll pd forlags och tryckeriers webbplatser oavsiktligt
triffas av upphovsmanansvar. Ett motsvarande krav finns i den bilage-
regel om skrifter som inte ir periodiska som finns 1 tryckfrihetsfér-
ordningen sedan den 1 januari 2019.

Med ett krav pd angivelse om upphovsmanansvar skulle det natur-
ligtvis f6lja en viss administration. Liksom i frdga om forfattaransvar
med stdd av den nya bilageregeln anser dock kommittén att det
knappast skulle vara orimligt att kriva att forlag som vill flytta dver
ansvaret till forfattaren tar fram en rutin f6r att férse nya publicer-
ingar med de uppgifter som krivs.
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En angivelse om upphovsmanansvar skulle ocksg svara mot andra
viktiga utgdngspunkter f6r den yttrandefrihetsrittsliga ansvarsregler-
ingen. Av grundliggande betydelse ir nimligen att ansvarsférhillan-
dena ir tydliga f6r en utomstdende betraktare.

For innehdll som omfattas av utgivaransvar tillgodoses detta genom
yttrandefrihetsgrundlagens krav pd att uppgift om vem som ir ut-
givare for ett program ska hillas tillginglig for allmidnheten och av
tillimpningslagens krav pd att utgivaren ska anmilas till Myndig-
heten for press, radio och tv.

Ett upphovsmanansvar av det slag som ir aktuellt nu skulle inne-
bira att visst innehdll pd en webbplats kan bli féremal for upphovs-
manansvar dven om en utgivare anmilts {6r webbplatsen som helhet.
Utan en sirskild angivelse rorande vilket inneh8ll som faller utanfor
utgivaransvaret skulle det vara svirt f6r en utomstiende betraktare
att avgdra vem som ir ansvarig for innehillet.

Andpra skillnader gentemot tryckfribetsforordningens ansvarsordning?

Visserligen anser kommittén att en utgdngspunkt for ett eventuellt
upphovsmanansvar enligt yttrandefrihetsgrundlagen s 1angt mojligt
bér svara mot tryckfrihetsférordningens forfattaransvar. Det for-
hallandet att ett upphovsmanansvar endast skulle ersitta det utgivar-
ansvar som annars giller samt ir frivilligt motiverar emellertid dven
1 6vrigt vissa skillnader.

En viktig utgdngspunkt fé6r kommittén ir att forutsittningarna
att beivra yttrandefrihetsbrott inte bér férsimras med ett eventuellt
upphovsmanansvar. Det innebir t.ex. att en férutsittning for ett sddant
ansvar bor vara att transparensen kring vem som ansvarar iven med
en sddan ordning ir stor. Dirmed finns enligt kommitténs mening inte
anledning att éverviga nigon motsvarighet till tryckfrihetsférord-
ningens regler om att forfattaransvar inte kriver angivelse av namn
utan att en pseudonym eller signatur under vissa férhillanden kan
grunda ansvar. Inte heller bér mojligheten att genom en skriftlig for-
klaring ge ut anonymt inneh8ll utan att samtidigt dverfora det straff-
rittsliga ansvaret pd forliggaren 6verféras till yttrandefrihetsgrundlagen.
Detsamma giller reglerna i tryckfrihetsférordningen om forfattar-
ansvar om forfattaren sjilvmant har tritt fram i ett mil om ansvar,
skadestdnd eller sirskild rittsverkan pd grund av tryckfrihetsbrott.
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Forbdllanden som skulle behova utesluta ett upphovsmanansvar?

I tryckfrihetsférordningens ansvarsreglering finns vissa bestimmel-
ser som utesluter férfattaransvar. S§ ir fallet om skriften har getts ut
utan forfattarens samtycke. Forfattaren ansvarar inte heller om hans
eller hennes namn har satts ut pa skriften mot hans eller hennes vilja.

Med ett upphovsmanansvar 1 yttrandefrihetsgrundlagen skulle mot-
svarande behova gilla. Det skulle 1 s3 fall innebira att upphovsman-
ansvar inte uppkommer for inneh8ll 1 ett tryckeris eller ett forlags
databas om inte upphovsmannen har samtyckt till publiceringen eller
om upphovsmannen motsatt sig att hans eller hennes namn anges.

Tryckfrihetsférordningens ansvarsregler forutsitter vidare att for-
fattaren ir straffmyndig. Det sikerstills genom att ansvaret gir 6ver
pé forliggaren om det finns en omstindighet som enligt lag utesluter
straffbarhet f6r forfattaren.

Aven ett upphovsmanansvar enligt yttrandefrihetsgrundlagen
borde enligt kommittén férutsitta att upphovsmannen har uppndtt
straffbar dlder. En reglering motsvarande den 1 tryckfrihetsforord-
ningen skulle dock innebira att ansvaret i s3 fall gir 6ver p& den som
bedriver verksamheten om upphovsmannen inte ir straffmyndig.
Till skillnad frin tryckfrihetsférordningens forfattaransvar innefat-
tar emellertid det nu skisserade upphovsmanansvaret krav pd en sir-
skild angivelse om upphovsmanansvar i anslutning till databaspubli-
ceringen. I férhillande till ett sddant krav kan det rimligen krivas att
verksamhetsutdvaren infér publiceringen sikerstiller att upphovs-
mannen ir straffmyndig.

En skyldighet att utse ansvarig utgivare om upphovsmannen avlider?

Yttrandefrihetsbrott som avser innehdll i databaser behandlas som
perdurerande, vilket innebir att brottet anses begds dven efter att det
fullbordats genom att informationen har tillférts databasen. Preskrip-
tionstiden borjar 16pa forst nir brottet har avslutats, dvs. nir infor-
mationen har tagits bort ur databasen.

Om en utgivare avlider innebir yttrandefrihetsgrundlagens regler
att en ny utgivare ska utses som ansvarar for innehdllet. Det giller
dven om innehillet tas bort och preskriptionstiden bérjar 16pa. Mot-
svarande ordning skulle enligt kommitténs mening behova gilla om
en ansvarig upphovsman avlider.

409



Ansvarsordningen for innehall i digitala bocker SOU 2020:45

Det skulle i s3 fall innebira att en utgivare behdver utses dven om
innehillet tas bort i anslutning till dédsfallet med inneboérden att
utgivaren ansvarar under preskriptionstiden.

Kommittén har évervigt mojligheten att ge den som bedriver
verksamheten utrymme att i hindelse av dodsfall ta stillning till om
denne vill 1ita ansvaret g& 6ver pd en utgivare. Det skulle 1 s3 fall ske
genom att en kort frist ges for borttagande av innehéllet 1 databasen.
Kommittén har emellertid svart att se vilken tidpunkt en sddan frist
skulle kunna beriknas frin. Med hinsyn till detta och till vikten av
att yttrandefrihetsbrott kan beivras har kommittén bedémt att en
sddan ordning skulle vara olimplig.

R l . o e
egler om ansvarsovergang:

Tryckfrihetsférordningens ansvarsregler for skrifter som inte ir perio-
diska innebir att ansvaret under vissa férhdllanden gir éver till den
som dr nist pd tur i ansvarskedjan.

En omstindighet som kan féranleda en sddan ansvarsévergng ir
om den som skulle ha ansvarat saknar kind hemvist 1 Sverige och det
inte kan klarliggas var han eller hon befinner sig. Motsvarande skulle
enligt kommittén behova gilla 1 férhillande till upphovsmanansvar
enligt yttrandefrihetsgrundlagen. Inneboérden skulle 1 s8 fall vara att
ansvaret gir éver pd den som bedriver sindningsverksamheten.

Det finns dock dven ytterligare omstindigheter som bor féran-
leda en ansvarsévergdng.

Det upphovsmanansvar som har skisserats ovan innebir att en per-
son som 1 grundlagshinseende anses sakna kontroll 6ver innehéllet i
berérda aktérers databaser — upphovsmannen — 3liggs det primira an-
svaret for innehéllet. Databasregeln kriver nimligen fér sin tillimp-
lighet att endast den som driver verksamheten — normalt forlaget —
kan dndra i innehillet.

Utgdngspunkten att ensamansvaret endast ska triffa inneh3ll som
den ansvarige har mojlighet att rdda 6ver utgoér en grundliggande
princip i yttrandefrihetsgrundlagen. En reform som innebir att upp-
hovsmannen gors ansvarig for visst inneh8ll skulle dirmed kriva att
ansvar inte kan uppkomma f6r innehdll som har tillférts en databas
utan upphovsmannens godkinnande eller som ligger kvar 1 databasen
mot hans eller hennes vilja.
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Nir det giller innehdll som tillfors en upphovsmans verk utan
dennes godkinnande kan konstateras att han eller hon inte rimligen
kan betraktas som upphovsman till sidant inneh4ll. Aven om férlaget
1 grundlagshinseende anses rdda 6ver innehdllet 1 upphovsmannens verk
finns det alltsd ingen risk for att det skisserade upphovsmanansvaret
skulle triffa innehdll som tillférts databasen utan upphovsmannens
medverkan eller godkinnande.

Ett ansvar f6r upphovsmannen skulle emellertid ocksd kriva att
en upphovsman inte heller kan hillas ansvarig f6r innehall som ligger
kvar i en databas mot hans eller hennes vilja. Detta skulle enligt kom-
mittén behova f6lja uttryckligen av regleringen.

Nirmast till hands ligger 1 s fall en regel om ansvarséverging
med den innebérden att ansvaret gir 6ver pd den som bedriver verk-
samheten — normalt forlaget — om information i en databas trots upp-
hovsmannens uppmaning inte avpubliceras. Skulle den som driver
verksamheten diremot folja férfattarens uppmaning sa skulle upphovs-
manansvaret kvarstd under den tid som preskription l6per.

Med en tidsfrist fér borttagning pa tvd veckor skulle ett forlag ges
mojlighet att ta stillning till frigan om fortsatt publicering och, vid
beslut om avpublicering, stadkomma att informationen tas bort ur
den eller de databaser som informationen tillhandahills frin.

Kommitténs bedomning

Som har framgatt s efterfrigar bokbranschen i férsta hand ett for-
fattaransvar for innehall 1 digitala bocker som giller automatiskt och
som inte kriver ndgon aktiv dtgird frin forlagens eller forfattarnas sida.

Kommitténs bedémning ir emellertid att ett sddant inte kan 3stad-
kommas inom ramen fér yttrandefrihetsgrundlagen med den pre-
cision som en dndring av ansvarsordningen skulle kriva. Exempelvis
ser kommittén en ansvarsreglering som vilar pd en kategorisering av
innehallet —att innehallet ska utgéra en bok — som utesluten. En even-
tuell reglering bor ocksd svara mot krav pd att ansvarsforhillandena
ir tydliga for en utomstdende betraktare, vilket skulle bli svirt att
dstadkomma med ett automatiskt upphovsmanansvar. Ett sddant skulle
nimligen utgora ett undantag frin det sedvanliga utgivaransvaret
utan att den som tar del av innehéllet uppmirksammas pg det.
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Diremot ir ett upphovsmanansvar inom ramen for yttrandefrihets-
grundlagen i enlighet med vad som skisserats ovan enligt kommitténs
bedémning i och for sig juridiskt sett genomférbart. De avgrins-
ningar som redovisas svarar mot direktivens krav och regleringen
kan inte anses innefatta ndgra grundliggande avsteg frén de principer
som yttrandefrihetsgrundlagen vilar pa.

Samtidigt skulle regleringen bli komplicerad och behéva bygga pa
manga olika och var for sig fristiende krav. Risken fér att regelverket
skulle bli svrtillimpat ir uppenbar. Till detta kommer att nyttan av
en reglering av nu aktuellt slag enligt kommitténs mening kan ifriga-
sittas frin rent sakliga utgingspunkter.

Yttrandefrihetsgrundlagens ansvarsordning giller endast innehll
1 bocker som omfattas av yttrandefrihetsgrundlagens skydd. Dir-
med skulle bara en del av de bocker som finns pd den digitala mark-
naden triffas av den skisserade férindringen. Ansvaret f6r inneh3ll 1
bocker som ges ut t.ex. av helt digitala f6rlag eller genom egenutgiv-
ning skulle alltsi dven med den skisserade férindringen fortsitt-
ningsvis bedémas enligt allminna regler. Det innebir att sdvil for-
fattare som férlagsbranschen dven med ett upphovsmanansvar skulle
behova forhalla sig till andra ansvarsférhdllanden in ett ensamansvar
for forfattare.

Till detta kommer att rittsliget fortfarande ir oklart kring hur
digitala bocker som tillhandahills genom 4terforsiljare och bibliotek
— dvs. merparten av de digitala bocker som kommitténs uppdrag ror
— ska betraktas i grundlagshinseende. Aven om kommittén har gjort
bedémningen att mycket talar f6r att sddana bocker kan inrymmas
under forlagens automatiska grundlagsskydd ir detta inte en helt sjilv-
klar slutsats. Frigan l3ter sig inte heller limpligen regleras 1 grundlag.

I den mén digitala bécker inte tillhandahills pd ett sddant sitt att
de kan anses omfattade av forlagens automatiska grundlagsskydd s3
skulle de allts3 helt falla utanfér den skisserade regleringen. Frigan
om vem som ska ansvara enligt yttrandefrihetsgrundlagen blir d& inte
aktuell eftersom ndgot ensamansvar inte giller.

Det kan alltsd med fog ifrigasittas vilken ”triffyta” ett upphovs-
manansvar faktiskt skulle komma att f3. Till detta kommer att ett upp-
hovsmanansvar skulle behdva férenas med regler om att en utgivare
ska utses om upphovsmannen avlider. Det innebir att f6rlag och f6r-
fattare dven med det skisserade upphovsmanansvaret skulle behéva
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kalkylera med risken for att straffansvaret gr tillbaka till férlaget i
hindelse av upphovsmannens dod.

Till bilden hér vidare den nya bilageregel som inférdes 1 tryck-
frihetsférordningen den 1 januari 2019 och som innebir att en digi-
tal publikation med en tryckt férlaga under vissa férhillanden kan
ses som en bilaga till den tryckta férlagan. Den regeln innebir ett
alternativt férfattaransvar. Aven om det knappast kan krivas av for-
lagen att de trycker bécker enbart for att dstadkomma ett forfattar-
ansvar finns det skil att pdminna om att regeln mojliggor forfattar-
ansvar for en stor del av den del av den digitala bokmarknad som
1 dagsliget skyddas av yttrandefrihetsgrundlagen. Det dterstdr innu
att se 1 vilken mén en tillimpning av den nya bilageregeln kan komma
att bidra till 16sa problemet med férskjutningar 1 relationen mellan
forfattare och forlag.

Slutligen finns skil att dterkomma till vilka mojligheter dagens
yttrandefrihetsreglering ger for férdelning av straffansvar.

Som har framggtt innebir yttrandefrihetsgrundlagens krav pd utgi-
vare for innehdll 1 en databas att en utgivare ska utses for varje program
eller for hela eller delar av programverksamheten. Att regelmissigt
forskjuta ansvaret fran forlag till forfattare genom att forlaget utser
och anmiler samtliga sina férfattare som utgivare f6r de databaser
som bestdr av forfattarnas bocker framstdr knappast som realistiskt.
Diremot finns ingenting som hindrar att ett forlag 1 den mén det
finns betinkligheter kring innehillet 1 en specifik bok utser forfatta-
ren som utgivare. I s motto ger den nuvarande regleringen alltsd en
mojlighet till utgivning utan att straffansvaret nédvindigtvis hamnar
hos forlaget.

Sammantaget bedémer kommittén att det visserligen kan hivdas
finnas goda skl f6r att inféra ett forfattaransvar dven i yttrandefri-
hetsgrundlagen. En sidan reglering férutsitter emellertid ingripande
och omfattande f6rindringar i den nuvarande ansvarsordningen. Sddana
indringar bér enligt kommittén kriva att nyttan av regleringen inte
kan ifrigasittas. I det hinseendet ir inte kommittén dvertygad.

Mot den angivna bakgrunden limnar kommittén inget forslag i
denna del.
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18  Ovriga forfattningsfragor

18.1 Andring av rattelsekaraktir

Kommitténs forslag: I yttrandefrihetsgrundlagens s.k. databas-
regel klargors 1 friga om framstillning av tekniska upptagningar,
skrifter och bilder att bestimmelsens tillimplighet forutsitter att
framstillningen sker pd sirskild begiran.

Under utredningsarbetet har det noterats att det efter 2018 rs revi-
dering av den s.k. databasregeln i yttrandefrihetsgrundlagen inte lingre
klart framgar att framstillningen ska ske pd sirskild begiran for att
bestimmelsen om print on demand ska vara tillimplig. Detta har inte
varit avsett. Kommittén limnar dirfor forslag pd en dndring av rittelse-
karaktir 1 1 kap. 4 § forsta stycket 2 ¢ yttrandefrihetsgrundlagen.
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19 Ikrafttradande och
dvergangsbestammelser

Kommitténs forslag: Samtliga forfattningstérslag bor trida i kraft
den 1 januari 2023.

Forslagen wll dndringar i1 tryckfrihetsférordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen bor trida i kraft vid arsskiftet efter utgdngen av det
dr d3 forslagen tidigast kan bli slutligt antagna av riksdagen. Det inne-
bar att de bor trida i kraft den 1 januari 2023. Andringarna i tillimp-
ningslagen bor trida i kraft samtidigt som dndringarna i tryckfrihets-
férordningen och yttrandefrihetsgrundlagen.

Kommittén bedémer att det inte finns behov av 6vergings-
bestimmelser.
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20  Konsekvenser

20.1 Inledning

En kommitté ska enligt kommittéférordningen (1998:1474) redovisa
vilka konsekvenser som férslagen i ett betinkande kan f3 1 en rad olika
avseenden.

Enligt 14 § giller att om forslagen 1 ett betinkande paverkar kost-
naderna eller intikterna for staten, kommuner, landsting, féretag eller
andra enskilda, ska en berikning av dessa konsekvenser redovisas 1
betinkandet. Om férslagen innebir samhillsekonomiska konsekven-
ser 1 6vrigt s ska dessa redovisas. Nir det giller kostnadsokningar och
intiktsminskningar for staten, kommuner eller regioner ska kommittén
foresld en finansiering.

I 15 § anges att om forslagen i ett betinkande har betydelse for
den kommunala sjilvstyrelsen, for brottsligheten och det brottsfore-
byggande arbetet, {or sysselsittning och offentlig service 1 olika delar
av landet, for sm3 foretags arbetsférutsittningar, konkurrensférmaga
eller villkor 1 6vrigt 1 forhéllande till storre foretags, for jimstilldheten
mellan kvinnor och min eller f6r méjligheterna att nd de integrations-
politiska milen ska konsekvenserna i det avseendet anges 1 betinkandet.

Om ett betinkande innehéller f6rslag till nya eller indrade regler
ska, enligt 15 a §, forslagens kostnadsmaissiga och andra konsekven-
ser anges 1 betinkandet.

Enligt 16 § anger regeringen nirmare i utredningsuppdraget vilka
konsekvensbeskrivningar som ska finnas i ett betinkande.

I kommitténs direktiv har inte angetts att ndgra sirskilda konse-
kvensbeskrivningar ska goras.
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20.2 Ekonomiska konsekvenser
Allmint

Kommitténs forslag dr i flera fall av 6vergripande karaktir och inne-
bir férindringar av grundlag som &ppnar upp for lagstiftning i vanlig
lag. Eventuella konsekvenser bedéms 1 férsta hand uppstd i samband
med den efterféljande lagstiftningen.

Nedan berors de olika delarna av kommitténs forslag nirmare.

Grundlagsskyddet {or vissa sindningar av program via satellit

Forslaget om att vissa satellitsindningar av program som vidaresinds
hir och som huvudsakligen ir avsedda att tas emot hir ska anses utgd
frén Sverige innebir att yttrandefrihetsgrundlagens tillimpningsom-
rdde utvidgas ndgot. For dessa program blir Justitiekanslern behérig
3klagare vid yttrandefrihetsbrott och brott mot andra straftbestim-
melser i yttrandefrihetsgrundlagen. Talan kan vickas vid svensk dom-
stol, inte bara enligt befintlig ansvarsordning utan iven, 1 sista hand,
mot idgaren till programforetaget. Forslaget medfor allts att per-
soner som t.ex. anser sig fortalade 1 dessa program kan 3 en provning
av detta i Sverige. Detta kan leda till ndgot fler drenden hos Justitie-
kanslern och hos rittsvisendet 1 dvrigt.

Det kan emellertid konstateras att Justitiekanslern rligen tar emot
endast ett fital anmilningar mot sidana program som avses med
forslaget. Aven om det i viss min kan bero p4 att det finns en kiinne-
dom om att Justitiekanslern i nuliget inte ir behérig i dessa fall, kan
detta ind4 ses som en indikation p3 att drendetillstrémningen kom-
mer att 6ka endast marginellt.

Eftersom Justitiekanslern dessutom inleder fé6rundersékning och
vicker &tal endast 1 ett fital av anmilda fall nir det giller fortal, vilket
torde vara det vanligast férekommande brottspastiendet, kan det
antas att rittsvisendet i 6vrigt kommer att pdverkas i innu mindre
omfattning. Det bér dock noteras att Justitiekanslern, fér det fall for-
undersdkning inleds, kan behdva ligga ner betydande insatser utéver
det vanliga om inte nigon ansvarig utgivare ir anmild hir 1 landet.

Den sammantagna slutsatsen ir dock att forslaget inte bedéms
leda till mer dn marginella kostnadsékningar, och att det inte krivs
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ndgon férstirkning av anslagen till berérda myndigheter och dom-
stolar.

De f6retag som bedriver sindningsverksamhet frin utlandet men
vars sindningar enligt forslaget kommer att anses utgd frin Sverige
kommer - liksom deras dgare —att behova férhilla sig till yttrandefri-
hetsgrundlagens regler och instilla sig i svensk domstol for det fall
att tal skulle vickas mot dem. De eventuella ekonomiska konse-
kvenserna for dessa foretag dr dock inte méjliga att éverblicka i nu-
liget. Det kan sirskilt noteras att férslaget inte paverkar vilket land
som anses vara ursprungsland enligt radio- och tv-lagen samt AV-
direktivet. Svensk jurisdiktion pdverkas alltsd inte 1 det hinseendet
utan det kommer att vara samma lands regler som tidigare som giller
for t.ex. reklam och sponsring. Granskningsnimnden f6r radio och
tv kommer alltsd fortfarande inte préva anmilningar av program 1
sddana sindningar.

Grundlagsskyddet for avbildning, beskrivning
och mitning av skyddsobjekt

Forslaget om att det 1 vanlig lag ska kunna meddelas féreskrifter om
ansvar och ersittningsskyldighet f6r overtridelser av skyddslagens
avbildningsférbud, utan hinder av tryckfrihetsférordningen och ytt-
randefrihetsgrundlagen, innebir att avbildningstérbudet kan upp-
ritthdllas dven nir avbildningen sker i publiceringssyfte. Detta med-
for ett bittre skydd f6r de intressen som regleringen avser, vilket 1
sin tur betyder att andra mer lingtgdende skyddsatgirder kan undvi-
kas. Forslaget skulle alltsd 1 ndgon mén kunna leda till minskade
kostnader for alternativa skyddsdtgirder, men eftersom det dr svirt
att siga i vilken mén alternativa skyddsdtgirder anvinds i nuliget bor
denna effekt inte 6verdrivas.

Forslaget innebir att ageranden som i1 dag ir tillitna kriminali-
seras. Det finns dock inte ndgot som talar fér att det ir vanligt fore-
kommande att journalister och andra utnyttjar den mojlighet som
1 dag finns att avbilda skyddsobjekt i publiceringssyfte. Det kan ocksd
antas att 1 vart fall de som yrkesmissigt arbetar med publiceringar
kommer att kinna till forbudet och som huvudregel kommer att
folja detta. Kommittén uppskattar att antalet nya brottmalsirenden
dirfor inte blir av den omfattningen att forslaget kommer att med-
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fora ngon noterbar 6kning av arbetsbérdan hos myndigheter och
domstolar.

Grundlagsskyddet f6r webbsindningar

Forslaget om att endast vissa aktorer ska omfattas av webbsind-
ningsregelns skydd innebir att firre sindningar dver internet kom-
mer att omfattas av yttrandefrihetsgrundlagen. Antalet sindningar
som ska registreras hos Myndigheten {6r press, radio och tv kommer
alltsd att minska. Det kan dock inte uteslutas att antalet ansékningar
om utgivningsbevis kan 6ka i nigon mén till {6]jd av forslaget. Med
hinsyn till att det 1 dag sannolikt bara ir en brikdel av webbsindarna
som kinner till regleringen och iakttar sin anmilningsskyldighet kom-
mer dock skillnaden 1 arbetsbérda f6r myndigheten sannolikt att bli
marginell.

P& samma sitt forvintas inte nigon markant férindring vad giller
det redan l3ga antalet anmilningar till Justitiekanslern om pastddda
brott i webbsindningar. En viss littnad kommer dock forslaget att
innebira f6r Justitiekanslern, bl.a. genom att Justitiekanslern 1 mins-
kad omfattning kommer att behva pétala och féra talan om att ut-
givare saknas for webbsidndningar. Skillnaden blir dock sannolikt
marginell dven 1 detta avseende eftersom Justitiekanslern inte bedri-
ver nigon uppsdkande verksamhet utan endast tar upp frigan om
bristande utgivarskap pa forekommen anledning.

Grundlagsskyddet for vissa soktjanster

Forslaget att infora delegationsbestimmelser avseende offentligg-
rande av vissa personuppgifter om lagovertridelser syftar till att 6ka
skyddet f6r den personliga integriteten.

Forslaget utgdr en inskrinkning av yttrandefriheten for vissa sir-
skilda fall. Inskrinkningen kan f& ekonomiska konsekvenser f6r fore-
tag vars verksamhet i dag bestdr av att tillhandahilla den typ av upp-
giftssamlingar som triffas av delegationsbestimmelsen.

Delegationsbestimmelserna innebir att vanlig lag, frimst EU:s
dataskyddsforordning och dataskyddslagen kommer att gilla. Enligt
denna lagstiftning ska en tillsynsmyndighet — Datainspektionen fér
Sveriges del — 6vervaka att forordningens bestimmelser efterlevs.
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Tillsynsmyndigheten ska bl.a. behandla klagomal frin registrerade
och, om det dr limpligt, undersoka den sakfrdga som klagomalet giller.
Forslaget innebir att viss ytterligare verksamhet kommer att falla
inom Datainspektionens tillsynsomride. Forslaget kan alltsg leda till
fler drenden hos Datainspektionen. Okningen bedoms dock vara mar-
ginell och kunna finansieras inom myndighetens befintliga anslag.

Vidaresindningsplikt for tekniska tilliggstjanster

Med anledning av uppdraget om vidaresindningsplikt f6r tekniska
tilliggstjinster har kommittén foreslagit tva dndringar i yttrandefri-
hetsgrundlagen.

Den férsta dndringen innebir att det klargors 1 yttrandefrihets-
grundlagen att en nitinnehavare som sinder ett vidaresindningsplik-
tigt program kan goras skyldig att ocksd ge utrymme {ér tjinster som
utgors av textning, tolkning, upplist text eller liknande teknik som
syftar till att géra programmet tillgingligt fér personer med funktions-
nedsittning (tillginglighetstjinster). Den andra delen av férslaget inne-
bir att utrymmet for vidaresindningsplikt vidgas till tjinster som
underlittar tillgdngen till tillginglighetstjinster.

Den forsta delen av kommitténs férslag innebir att kommitténs
beddémning av gillande ritt klargérs. Dirmed kan hivdas att forslaget
inte medfor nigra konsekvenser.

Med detta sagt handlar dock bida de f6rslag som kommittén lim-
nar om ett grundlagsstadgat utrymme for foreskrifter i lag. Forslagen
orsakar alltsd inte 1 sig ndgra kostnader eller intikter f6r det allminna
eller for enskilda. Eventuella ekonomiska konsekvenser uppstar forst
1 samband med att lagstiftningsitgirder vidtas. Kommittén vill dock
erinra om att eventuella lagstiftningsdtgirder som vidtas med anled-
ning av kommitténs forslag inte fir innebira krav som ir oproportio-
nerligt betungande for nitinnehavare (se vidare kapitel 13).

Public service och sindningar genom trad

Forslaget om ett undantag frdn etableringsfriheten for lagstadgade vill-
kor for public services sindningar genom trdd syftar till att ge samma
utrymme for villkor oavsett sindningsteknik. Motsvarande utrymme
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ges for granskning genom att yttrandefrihetsgrundlagens gransknings-
bestimmelse gors teknikneutral.

Eventuella ekonomiska konsekvenser av férslagen uppstar forst i
samband med att lagstiftningsdtgirder vidtas och villkor meddelas.
Forslagen beddms alltsd inte 1 sig {3 ndgra ekonomiska konsekvenser.

20.3  Ovriga konsekvenser

Kommitténs forslag om att undanta brott mot skyddslagens avbild-
ningsférbud fran grundlagarnas tillimpningsomride kan ha viss bety-
delse for brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet. Den
nuvarande ordningen innebir att férbudet mot olovlig avbildning inte
gdr att uppritthlla nir det dr friga om anskaffande av uppgifter 1
syfte att publicera dessa 1 medier som omfattas av tryckfrihetsférord-
ningen eller yttrandefrihetsgrundlagen. Forslaget innebir att skydds-
lagens férbud kommer att kunna uppritthdllas dven 1 forhillande till
dessa anskaffanden. Eftersom det handlar om att kriminalisera hand-
lingar som tidigare varit tilldtna kan forslaget leda till fler begdngna
brott. Det finns dock inte ndgot i nuliget som talar {6r att det ir van-
ligt forekommande att journalister och andra utnyttjar den mojlighet
som i dag finns att lagligt avbilda skyddsobjekt 1 publiceringssyfte.
Det kan ocks3 antas att 1 vart fall de som yrkesmissigt arbetar med
publiceringar kommer att kinna till férbudet och folja detta.

Aven forslaget om en begrinsning av webbsindningsregelns till-
limpningsomride kan ha viss betydelse for brottsligheten eftersom
fler beteenden ir straffbara utanfér grundlagarnas tillimpningsomrade.

Nir det giller férslagens konsekvenser for jimstilldheten mellan
kvinnor och min s innebir de flesta av férslagen forindringar pd grund-
lagsnivd som dppnar f6r lagstiftning i vanlig lag. Det betyder att even-
tuella konsekvenser uppkommer forst 1 samband med att lagstiftnings-
dtgirder vidtas.

Kommitténs forslag kan 1 6vrigt inte anses medféra ndgra konse-
kvenser som ska beaktas enligt 15 § kommittéférordningen.

426



21 Forfattningskommentar

21.1 Forslaget till lag om d@ndring
i tryckfrihetsférordningen

1 kap.
12§

Bestimmelserna i denna grundlag hindrar inte att det i lag meddelas
foreskrifter om

1. f6rbud mot kommersiella annonser vid marknadsforing av alko-
holdrycker eller tobaksvaror,

2. térbud mot kommersiella annonser som anvinds vid mark-
nadsféring av andra varor idn tobaksvaror eller av tjinster, om det 1
annonsen férekommer ett varukinnetecken som ir 1 bruk fér en tobak-
svara eller som enligt gillande bestimmelser om varumirken ir regi-
strerat eller inarbetat f6r en tobaksvara,

3. forbud mot kommersiella annonser som har meddelats till skydd
for hilsa eller miljo enligt en férpliktelse som foljer av medlemskapet
1 Europeiska unionen eller Europeiska atomenergigemenskapen,

4. krav att infora och pd ett visst sitt utforma varningstext, inne-
hillsdeklaration eller annan liknande produktinformation om syftet
ir skydd for hilsa eller milj6 eller konsumentskydd,

5. forbud mot offentliggérande 1 yrkesmissig kreditupplysnings-
verksamhet av kreditupplysning som innebir otillborligt intrdng i
enskilds personliga integritet eller som inneh8ller oriktig eller miss-
visande uppgift, om ersittningsskyldighet f6r sddant offentliggrande,
om krav pd berittigat behov hos den som bestiller kreditupplysningen,
om skyldighet att limna information till den som avses med upplys-
ningen och om rittelse av oriktig eller missvisande uppgift,

6. ansvar och ersittningsskyldighet som avser det sitt pa vilket en
uppgift har anskaffats, eller
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7. ansvar och ersittningsskyldighet som avser en dvertridelse av ett
forbud mot att gora avbildningar, beskrivningar och métningar av eller
inom ett sddant objekt som omfattas av forstirkt skydd mot sabotage,
terroristbrott, grovt rin eller spioneri och réjande i andra fall av hemliga
uppgifter som ror totalforsvaret, eller som omfattas av skydd for allmdn-
heten mot skada till foljd av militir verksambet.

I paragrafen anges att tryckfrihetsférordningen inte hindrar att
foreskrifter i lag meddelas i vissa avseenden. Overvigandena finns i
kapitel 9.

Bestimmelsen i punkten 7 ir ny och innebir att det 1 vanlig lag
kan meddelas foreskrifter om ansvar och ersittningsskyldighet vad
giller 6vertridelser av férbud mot att gora avbildningar, beskrivningar
och mitningar av eller inom ett sidant objekt som omfattas av vissa
uppriknade syften och skyddsindamal. Sidana foreskrifter finns i dag
1 skyddslagen. Innebérden av bestimmelsen ir att det gors undantag
fran anskaffarfriheten och att det dirmed gir att uppritthélla skydds-
lagens avbildningsférbud dven 1 situationer dir avbildning, beskriv-
ning eller mitning sker i syfte att publicera den inhimtade informatio-
nen i medier som omfattas av tryckfrihetsférordningen. Bestimmelsen
ger utrymme for utdémande av pafoljd och ersittningsskyldighet, men
dven for utvisning, forverkande och annan sirskild rittsverkan av brott.

Genom en hinvisning i 1 kap. 18 § YGL ir bestimmelsen dven
tillimplig pd yttrandefrihetsgrundlagens omrade.

13§

Bestimmelserna i denna grundlag hindrar inte att det i lag meddelas
foreskrifter om forbud mot offentliggérande av personuppgifter

1. som avslojar etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande for-
hillande, politiska sikter, religios eller filosofisk overtygelse eller
medlemskap 1 fackférening,

2. om hilsa, sexualliv eller sexuell liggning,

3. som bestdr av genetiska uppgifter eller biometriska uppgifter
for att entydigt identifiera en fysisk person, eller

4. som ror fillande domar i brottmal och lagévertridelser som inne-
fattar brott eller dirmed sammanhingande sikerbetsdtgérder.

Vad som anges 1 forsta stycket giller endast om
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1. personuppgifterna ingér i en uppgiftssamling som har ordnats
s& att det ir mojligt att soka efter eller sammanstilla dessa, och

2. det med hinsyn till uppgifissamlingens karaktir stir klart att det
finns sirskilda risker for otillbérliga intring 1 enskildas personliga
integritet.

Paragrafen mojliggor reglering 1 vanlig lag av vissa sirskilt angivna
kategorier av uppgiftssamlingar. Overvigandena finns i kapitel 11.
Motsvarande dndringar inférs 1 1 kap. 20 § YGL. De kommentarer
som limnas hir giller iven den paragrafen.

I paragrafens forsta stycke finns en upprikning av de kategorier
av uppgiftssamlingar som omfattas av paragrafens tillimpningsom-
ride. Till den upprikningen liggs en ny punkt 4. Tilligget omfattar
personuppgifter som ror fillande domar 1 brottmal och lagovertridelser
som innefattar brott eller dirmed sammanhingande sikerhetsdtgir-
der. Punkten 4 motsvarar de personuppgifter som anges 1 artikel 10
1 dataskyddsférordningen.

Punkten 2 1 andra stycket, som anger att en bedémning ska goras
av om ett offentliggérande innebir sirskilda risker for otillborliga
intrdng i enskildas personliga integritet, har indrats. Bedémningen ska
goras med hinsyn tll den offentliggjorda uppgiftsamlingens karakdir.

De kategorier av personuppgifter som omfattas av upprikningen
1 paragrafens forsta stycke har sinsemellan delvis olika karakeir, vilket
kan beaktas vid bedémningen. En uppgiftssamlings nirmare karak-
tir kan pdverka bdde graden av privatlivsintresse och yttrandefrihets-
intresse. En uppgiftssamling som innehéller uppgifter om specifika
individers sexuella liggning har exempelvis typiskt sett ett synner-
ligen hogt skyddsvirde i férhéllande till enskildas privatliv. Samtidigt
ir det yttrandefrihetsrittsliga intresset av att sidana uppgifter sprids
typiskt sett ringa. Andra typer av uppgiftssamlingar kan diremot resul-
tera 1 helt andra beddmningar.

Vid bedémningen kan det dven tillmitas betydelse om det med
hinsyn till de utpekade individernas sirskilda stillning finns ett stort
allminintresse av att vissa uppgifter sprids.

Vid bedémningen kan hinsyn dven tas till om de utpekade indivi-
derna sjilva har offentliggjort de uppgifter som sprids.

For paragrafens tillimplighet krivs att det stdr klart att det finns
sirskilda risker for otillborliga intrng i enskildas personliga integri-
tet. I oklara fall ska allts3 yttrandefrihetsintresset viga tyngst.
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Paragrafen forutsitter inte att reglering i1 vanlig lag ska inféras
senare genom sirskild lagstiftning utan medger tvirtom tillimpning
av redan befintlig nationell eller EU-rittslig lagstiftning. I den mén
befintliga regler om behandling av personuppgifter ir tillimpliga pd
en viss behandling s3 giller alltsd dessa. I dagsliget innebir det att data-
skyddsférordningen och kompletterande nationell lagstiftning blir
tillimplig.

21.2 Forslaget till lag om dndring
| yttrandefrihetsgrundlagen

1 kap.
39

Denna grundlag ir tillimplig pd sindningar av program som ir rik-
tade till allminheten och avsedda att tas emot med tekniska hjilp-
medel.

Som sindningar av program anses ocks3 tillhandahillande till all-
minheten pd sirskild begiran av direktsinda eller inspelade program,
om starttidpunkten och innehéllet inte kan pdverkas av mottagaren
och programmet tillbandahdlls av ndgon som omfattas av 4 § forsta
stycket 1 a—d.

Det som foreskrivs om program i denna grundlag giller dven pro-
gram som f6érmedlas genom satellitsindning som utgdr frin Sverige.
Program i tv som formedlas hit genom satellitsindning som utgdr frin
utlandet men som huvudsakligen dr avsedda att tas emot hir i landet
anses utgd fran Sverige, under forutsittning att programmet samtidigt
och oférindrat vidaresinds hir.

Paragrafen innehéller bl.a. den s.k. sindningsregeln och webbsind-
ningsregeln. Overvigandena finns i kapitel 8 och 10.

I ett tilligg 1 webbsindningsregeln 1 det andra stycket anges ytter-
ligare en forutsittning for att ett tillhandah8llande ska anses vara en
sindning av ett program. Tilligget innebir att webbsindningsregelns
tillimpningsomride begrinsas till att endast avse program som till-
handahills av de aktdrer som omfattas av databasregeln (1 kap. 4 §
forsta stycket 1 a~d), dvs. sddana aktérer som har automatiskt grund-
lagsskydd och sidana som har frivilligt grundlagsskydd genom utgiv-

430



SOU 2020:45 Forfattningskommentar

ningsbevis. Dessa aktorer har grundlagsskydd for sina webbsind-
ningar, oavsett pd vilken plattform de tillhandhills. Tilliggets innebord
ir att andra aktdrers program inte omfattas av webbsindningsregeln,
och d& inte heller av huvudregeln om sindningar.

Genom den andra meningen i tredje stycket, som ir ny, utdkas
yttrandefrihetsgrundlagens tillimpningsomrade till att avse vissa pro-
gram som férmedlas hit genom satellitsindning frén utlandet och
som samtidigt och oférindrat vidaresinds hir. Bestimmelsen ir be-
gransad till program 1 tv som huvudsakligen ir avsedda att tas emot hir
1 Sverige. Om den sist nimnda férutsittningen inte ir uppfylld kan
i stillet 11 kap. 1 § vara tillimplig.

For att avgdra om ett program huvudsakligen idr avsett att tas
emot hir midste en helhetsbedémning goras. Vid en sddan bedom-
ning kan det vigas in om sidndningarna ir riktade mot Sverige och
om merparten av de potentiella mottagarna finns hir. Andra faktorer
som kan beaktas ir t.ex. om programmet ir p8 svenska, om det riktar
sig mot en svensk publik och om det ir inspelat eller producerat hir.
Det bor krivas en tydlig och visentlig koppling till Sverige for att
bestimmelsen ska tillimpas. Det férhéllandet att ett programféretag
bedriver sin verksamhet utomlands ir inte ndgot hinder mot bestim-
melsens tillimpning. Den nirmare bedémningen av vilka program
som omfattas fir avgoras 1 rittstillimpningen.

De program som avses med forindringen omfattas av bide ytt-
randefrihetsgrundlagens skydd och dess forpliktelser. Det innebir
bl.a. att den som bedriver sindningsverksamheten ska utse en ut-
givare som ansvarar for eventuella yttrandefrihetsbrott. En annan
konsekvens ir att dven databaser som redaktionen f6ér programmen
tillhandah&ller omfattas av yttrandefrihetsgrundlagen med det skydd
och de forpliktelser som detta medfér. Vilka databaser som i det en-
skilda fallet anses tillhandahillas av en redaktion fir avgoras 1 rittstill-
limpningen.

49

Denna grundlags féreskrifter om sindningar av program tillimpas
ocksi nir information ur en databas, vars inneh3ll kan dndras endast
av den som driver verksamheten, tillhandah3lls allminheten med hjilp
av elektromagnetiska vigor
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1. av ndgon av foljande:

a) en redaktion for en periodisk skrift eller ett program,

b) ett foretag for yrkesmissig framstillning av sidana skrifter
som avses 1 tryckfrihetsférordningen eller av tekniska upptagningar,

¢) en nyhetsbyr3, eller

d) nigon annan, om det finns utgivningsbevis fér verksamheten
enligt 5 §, och

2. pd ndgot av f6ljande sitt:

a) overforing pd sirskild begiran,

b) éverforing enligt verenskommelse 1 férvig,

¢) tramstillning pd sdrskild begiran av tekniska upptagningar,
skrifter eller bilder, eller

d) offentlig uppspelning.

Aven om viss information i databasen har tillférts av nigon annan
giller grundlagen f6r sddana delar av databasen dir det framstir som
klart att informationen hirrér frin den som driver verksamheten.

Forsta stycket 1 a giller inte redaktioner for sidana program som
avses 13 § andra stycket.

Paragrafen innehdller den s.k. databasregeln som ger skydd fér in-
formation ur databaser. Overvigandena finns i kapitel 10 och 18.

I ett tilligg 1 forsta stycket 2 ¢ som avser print on demand klargérs
att det ska vara friga om en framstillning p3 sirskild begiran. And-
ringen ir av rittelsekaraktir. Ndgon dndring i sak ir inte avsedd.

I sista stycket utgdr den tidigare hinvisningen och i stillet inférs
en bestimmelse som innebir att redaktioner f6r webbsindningar inte
far automatiskt grundlagsskydd for sina databaser. Det ir alltsd ett
undantag frdn huvudregeln i forsta stycket 1 a om att redaktioner fér
program har automatiskt grundlagsskydd.

Det forhéllandet att ndgon tillhandahdller webbsindningar enligt
3 §andra stycket, och dirigenom utgor redaktionen for ett program,
innebir alltsd inte att dennes databaser fir automatiskt grundlags-
skydd enligt databasregeln. Detta utesluter dock inte att en sddan
databas ind3 kan ha grundlagsskydd enligt databasregeln, om den till-
handahélls av en aktér som pd annan grund har automatiskt grundlags-
skydd for sina databaser eller om utgivningsbevis finns f6r databasen.

Hinvisningen som utgdr har klargjort att sddana tillhandah8llan-
den som avses 1 webbsindningsregeln fér sitt grundlagsskydd genom
den regeln och inte genom databasregeln. Nigon férindring av ritts-
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liget i detta avseende dr dock inte avsedd. S3dana tillhandah3llanden
som uppfyller webbsindningsregelns krav fir alltsd dven fortsittnings-
vis sitt grundlagsskydd genom webbsindningsregeln, och inte genom
databasregeln.

18§

Det som sigs i1 kap. 11 och 12 §§ tryckfrihetsférordningen om att
det i lag far meddelas féreskrifter om upphovsmins rittigheter, vissa
kommersiella annonser, kreditupplysningsverksamhet, produktinfor-
mation, tillvigagingssitt f6r anskaffande av uppgifter samt avbild-
ningsforbud giller ocksd 1 frdga om program och om innehéllet i tek-
niska upptagningar.

Av paragrafen féljer att vad som sigs 1 1 kap. 11 och 12 §§ TF ir till-
ampligt dven pd program och tekniska upptagningar. Overvigandena
finns 1 kapitel 9.

Genom hinvisningen i denna bestimmelse blir den foreslagna
punkten 7 1 1 kap. 12 § TF tillimplig dven pd yttrandefrihetsgrund-
lagens omrdde. Det blir sdledes mojligt att uppritthilla skyddslagens
avbildningsférbud dven i situationer dir avbildning, beskrivning eller
mitning sker i syfte att publicera den inhimtade informationen i medier
som omfattas av yttrandefrihetsgrundlagen. I upprikningen av vad
som omfattas av de bdda bestimmelserna i tryckfrihetstérordningen
gors ett tilligg om avbildningsférbud.

20§

Bestimmelserna i denna grundlag hindrar inte att det i lag meddelas
foreskrifter om forbud mot offentliggérande av personuppgifter

1. som avsldjar etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande for-
hillande, politiska &sikter, religios eller filosofisk 6vertygelse eller
medlemskap i fackférening,

2. om hilsa, sexualliv eller sexuell liggning,

3. som bestdr av genetiska uppgifter eller biometriska uppgifter
for att entydigt identifiera en fysisk person, eller

4. som ror fillande domar i brottmadl och lagivertridelser som inne-
fattar brott eller dirmed sammanhingande sikerbetsdtgérder.
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Vad som anges 1 forsta stycket giller endast om

1. personuppgifterna ingdr i en uppgiftssamling som har ordnats
s& att det d&r mojligt att soka efter eller sammanstilla dessa, och

2. det med hinsyn till uppgifissamlingens karaktir stir klart att det
finns sirskilda risker for otillborliga intring i enskildas personliga
integritet.

Paragrafen mojliggor reglering 1 vanlig lag av vissa sirskilt angivna kate-
gorier av uppgiftssamlingar. Overvigandena finns i kapitel 11. Motsva-
rande dndringar inférs 1 1 kap. 13 § TF. Se vidare kommentaren till den
paragrafen.

3 kap.
2§

Den frihet som féljer av 1§ hindrar inte att det i1 lag meddelas
foreskrifter om

1. skyldighet for nitinnehavare att ge utrymme for

a) vissa program i den utstrickning det behovs med hinsyn till
allmdnbetens intresse av tillgang till allsidig upplysning, och

b) tidnster som utgors av eller underlittar tillgingen till textning,
tolkning, upplist text eller liknande teknik som syftar till att géra pro-
grammen tillgingliga for personer med funktionsnedsdttning,

2. skyldighet f6r nitinnehavare att ge utrymme f6r 6verforingar i
den utstrickning det behévs med hinsyn till intresset av konkurrens
betriffande sddana dverforingar i nitet eller allminhetens intresse av
tillgdng till sddana verforingar,

3. skyldighet for nitinnehavare att vidta dtgirder for att tillfor-
sikra mottagarkretsen inflytande éver programvalet,

4. skyldighet f6r den som sinder program i tv eller tillhandah&ller
sidana program genom 6verféring ur en databas enligt 1 kap. 4 § forsta
stycket 2 a att gora programmen tillgingliga f6r personer med funk-
tionsnedsittning genom textning, tolkning, upplist text eller liknande
teknik,

5. skyldighet f6r den som sinder program 1 tv eller tillhandahéller
sddana program genom Overféring ur en databas enligt 1 kap. 4§
forsta stycket 2 aatt frimja framstillning av och tillging till program
med europeiskt ursprung,

434



SOU 2020:45 Forfattningskommentar

6. ingripanden mot fortsatt sindning av ett utbud som inriktas pd
valdsframstillningar, pornografiska bilder eller hets mot folkgrupp,
eller

7. villkor for att sinda program for verksambet som bedrivs med ett
uppdrag att sinda [judradio eller tv i allminbetens tjinst, under forut-
sdttning att uppdraget finansieras med allminna medel.

I paragrafen anges att undantag frn etableringsfriheten i trad far goras
i lag for vissa uppriknade indamil. Overvigandena finns i kapitel 13
och 15.

Punkten 1 delas upp 1a) och b), varav b) dr ny och klargér att krav
kan stillas i lag p8 vidaresindning av tjinster som textning, tolkning,
upplist text eller liknande teknik som syftar till att tillgingliggéra
programinnehill {6r personer med funktionsnedsittning. Detta under
férutsittning att programmen som tjinsterna hor till dr féremal for
lagstadgad vidaresindningsplike.

Bestimmelsen mojliggér dven krav i lag pd vidaresindning av tjins-
ter som syftar till att underlitta tillgdngen till tllginglighetstjanster
som textning, tolkning, upplist text eller liknande teknik. Det kan t.ex.
handla om tjinster som gér det mojligt att nd en tillginglighetstjinst
genom en enkel knapptryckning med fjirrkontrollen, 1 stillet for att
tittaren ska behdva gd omvigen via programforetagets playtjinst.
Aven i dessa fall ir en férutsittning att programmen som tjinsterna
hor till dr f6remadl for lagstadgad vidaresindningsplikt.

Vidaresindning kan inte krivas f6r tjinster som uppmirksammar
och mojliggor aktivering av dven annat in tillginglighetstjinster.

Genom en ny punkt 7 mojliggors villkor for att sinda program
fér den som bedriver programverksamhet med ett uppdrag i allmin-
hetens tjinst som finansieras med allminna medel.

Villkor kan stillas for sindningar av program. Programbegreppet
omfattar sdvil tv och radio — linjir och pd begiran — som textmissigt
innehdll, t.ex. pd en webbplats. Att bestimmelsen inte bara omfattar
sindningar utan iven vissa tillhandahillanden foljer av den s.k. data-
basregeln i 1 kap. 4 § som stadgar att yttrandefrihetsgrundlagens fore-
skrifter om sindningar av program giller dven f6r tillhandahillanden
som skyddas av databasregeln.

For att villkor ska kunna stillas krivs att verksamheten bedrivs
med ett uppdrag att sinda ljudradio eller tv i allminhetens tjinst.
S&dana uppdrag ges av staten.
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Bestimmelsen forutsitter inte att ett uppdrag redan foreligger.
Ges ett uppdrag att sinda radio och tv i allminhetens tjinst kan
villkor meddelas i samband med det, under férutsittning att bestim-
melsens 6vriga rekvisit samtidigt uppfylls.

For tillimpning av bestimmelsen krivs ocks3 att uppdraget i all-
minhetens tjinst finansieras med allminna medel. Viss annan finan-
siering, t.ex. sponsorintikter for en viss sindning, utesluter inte en
tillimpning, men det ska inte rida nigon tveksamhet om att upp-
draget i huvudsak finansieras med allminna medel. Motsatsvis ir villkor
uteslutet 1 férhillande till programverksamhet som till en inte obetyd-
lig del finansieras med andra medel, t.ex. reklamintikter, prenumera-
tionsavgifter eller abonnemangsavgifter.

Finansieringen med allminna medel ska vara direkt kopplad till
uppdraget i allminhetens tjinst. Det innebir att ett allmint formule-
rat press- eller mediestdd inte kan grunda villkor, dven om en verk-
samhet 1 ndgon del kan sigas ha ett uppdrag frin det allminna.

6 kap.
4§

Agaren dr ansvarig for yttrandefribetsbrott i stillet for den som bedriver
sindningsverksambeten om

1. det dr frdga om ett sddant program som avses i 1 kap. 3 § tredje
stycket andra meningen, och

2. den som bedriver sindningsverksambeten saknar kind hemvist i
Sverige och inte heller kan patriffas hir under réttegangen.

I paragrafen, som dr ny, infors ett nytt ansvar f6r dgare till den som
bedriver sindningsverksamheten. Overvigandena finns i kapitel 8.

Agaren kan endast goras ansvarig nir det r friga om sddana pro-
gram som omfattas av 1 kap. 3 § tredje stycket andra meningen. Det
ir alltsd program i tv som formedlas hit genom satellitsindning som
utgdr frdn utlandet men som huvudsakligen ir avsedda att tas emot
hir i landet. Dessutom krivs att programmen samtidigt och ofor-
indrat vidaresinds hir.

Ansvaret ir successivt till det ansvar som 3liggs den som bedriver
sindningsverksamhet enligt 3 §. Ansvaret gir dver pd dgaren endast
nir den som bedriver sindningsverksamheten — 1 praktiken den eller
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de personer som svarar for brottet — saknar kind hemvist i Sverige
och inte heller kan patriffas hir under rittegingen.

7 kap.
59

I'lag far det meddelas foreskrifter om att en nimnd vars sammansitt-
ning ir bestimd i lag och vars ordférande ska vara eller ha varit ordi-
narie domare ska granska om program som ndgon har sint stdr 1 ve-
rensstimmelse med de foreskrifter eller andra villkor som giller for
sindningarna.

En sidan nimnd fir endast uttala sin mening och foreligga den
sindande att folja foreskrifterna eller villkoren. I lagen fir det fore-
skrivas att ett foreliggande av nimnden f&r férenas med vite. Frigor
om ansvar for yttrandefrihetsbrott och om utdémande av vite prévas
alltid av domstol enligt 3 kap. 7 §.

Av paragrafen f6ljer bl.a. att det fir meddelas foreskrifter 1 lag om
att en nimnd ska granska om program som har sints 6verensstimmer
med de foreskrifter och villkor som giller for sindningarna. Over-
vigandena finns 1 kapitel 15.

Bestimmelsens begrinsning till program som har sints pd annat
sitt in genom trdd tas bort. Finns stod for foreskrifter eller andra vill-
kor 1 yttrandefrihetsgrundlagen fir det allts, oavsett distributions-
form, foreskrivas att en nimnd ska granska om ett program som har
sints star 1 dverensstimmelse med dessa foreskrifter eller villkor.
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21.3  Forslaget till lag om andring i lagen
(1991:1559) med foreskrifter pa
tryckfrihetsférordningens och
yttrandefrihetsgrundlagens omraden

7 kap.
=K)

Avgorande f6r var ett yttrandefrihetsmal ska tas upp ir den ort

1. varifrdn ett program har utgitt for sindning,

2. varifrdn information som avses i 1 kap. 4 § yttrandefrihetsgrund-
lagen har tillhandahillits, eller

3. dir en teknisk upptagning har limnats ut fér spridning eller dir
brottet pd annat sitt har férovats.

Yttrandefribetsmal om program som avses i 1 kap. 3 § tredje stycket
andra meningen yttrandefribetsgrundlagen ska tas upp av Stockholms
tingsratt.

I paragrafen regleras vilken ort som ir avgérande f6r vilken domstol
som ska prova ett yttrandefrihetsmal. Overvigandena finns i kapitel 8.

Av forsta punkten, som avser sindningar av program, framgar att
det avgérande ir vilken ort som sindningen har utgitt frin. Genom
tilligget 1 1 kap. 3 § tredje stycket andra meningen YGL kommer
vissa program som vidaresinds hir och som har en stark anknytning
till Sverige att omfattas av yttrandefrihetsgrundlagen dven om sind-
ningen 1 praktiken inte utgdr frin nigon svensk ort. Yttrandefrihets-
mal som har sitt upphov i sddana program ska, liksom andra yttrande-
frihetsmal, provas 1 svensk domstol. Enligt andra stycket, som ir nytt,
ska Stockholms tingsritt vara behérig domstol.
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Av ledaméterna Niclas Malmberg (MP)
och Brita Wessinger (MP)

Grundlagsskyddet for forpackningar

Rokning dr vért enskilt storsta folkhilsoproblem. Den genomsnitt-
liga rékaren forkortar sitt liv med tio ir. Men ocksd passiv rokning
doédar. En mélsittning om ett tobaksfritt Sverige 2025 har dirfér satts
upp, och bland de dtgirder som vidtagits {or att minska rékningen finns
bland annat stora restriktioner mot att gora reklam foér tobaks-
produkter. Men en reklamplats f6r cigaretter vidmakthalls: cigarett-
paketen.

Att begrinsa mojligheterna f6r tobaksindustrin att marknadsfora
sina produkter pd cigarettpaketen ir inte en ny tanke, och viren 2014
antogs EU:s tobaksproduktdirektiv, som bl.a. innebar att 65 procent
av cigarettpaketen ska upptas av varningstexter. I Sverige fick Tobaks-
direktivsutredningen i uppdrag att bedéma om det fanns skil att gd
innu lingre och inféra krav pd neutrala tobaksférpackningar, och
om s analysera hur ett sddant krav forhiller sig till grundlagarna,
varumirkesritten och egendomsskyddet. Efter en proportionalitets-
bedémning, dir intresset av att skydda folkhilsan vigdes mot egen-
domsskyddet, kom utredningen fram till att samhillsintresset av att
minska tobaksbrukets skadeverkningar borde viga 6ver.

Mediegrundlagskommittén fick direfter i direktiv att redovisa hur
krav pd helt neutrala tobaksférpackningar skulle kunna utformas,
vilket kommittén gjorde 1 SOU 2016:58. Kommitténs slutsats var att
en bestimmelse bor avse tobaksprodukter och inte kunna tillimpas
1friga om andra varuslag. Kommittén argumenterade for att ett smalt
tillimpningsomrade ir viktigt, eftersom undantaget skulle behéva avse
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helt grundliggande delar av det tryck- och yttrandefrihetsrittsliga
skyddet. For att uppnd det pekade kommittén pd att en delegations-
bestimmelse skulle kunna inféras i 1 kap. 9 § TF (nuvarande 1 kap.
12 §), men dnnu hellre som en egen paragraf i samma kapitel med
foljande lydelse.

Utan hinder av denna grundlag far det i lag meddelas férbud mot att pd
tobaksférpackningar ange annan information in om produkttyp och
tillverkare samt mot att i &vrigt utforma férpackningen p3 ett sitt som
avviker frin bestimmelser som har meddelats fér att tobaksférpack-
ningar ska ha en enhetlig utformning

Regeringen valde dock att 1 stillet ge 2018 &rs tryck- och yttrande-
frihetskommitté i uppdrag att 6verviga om det finns behov av och
ir limpligt av att helt undanta férpackningar frin tryckfrihetstor-
ordningens tillimpningsomride. Att hantera det enskilda problemet
med reklam f6r tobaksprodukter pd cigarettpaket genom att undanta
alla férpackningar frin tryckfrihetsférordningen vore bade trubbigt
och olimpligt. Vi delar utredningens slutsats att tryckfriheten ska
uppritthéllas vad giller forpackningar generellt. Vi foreslar 1 stillet
att problematiken kring tobaksreklam pa cigarettpaket hanteras genom
att regeringen gir vidare med en specifik delegationsbestimmelse som
gor det mojligt att stilla krav pd att tobaksférpackningar ska ha en
enhetlig utformning, dvs. den mojliga l6sning som Mediegrundlags-
kommittén pekade pa.

Oberoendet hos public service

I en tid nir traditionella prenumererade dagstidningar ndr allt firre
ir det viktigare dn kanske ndgonsin forr att public service kan vid-
makthdlla sitt uppdrag i allminhetens tjinst. I vir omvirld har vi sett
hur auktoritira regeringar kort efter att de tilleritt har kunnat ta
kontroll ver landets tidigare public service, och omvandla dessa till
regeringsstyrda propagandakanaler, som ett led i en av demokratiser-
ingsprocess. Vi ir inte immuna mot att en sidan utveckling ocksd
sker i Sverige. Aven om Sveriges Television, Sveriges Radio och Sveriges
Utbildningsradio 1 dag ges ett starkt oberoende i den lagstiftning
som reglerar verksamheten, kan lagar indras med ett enkelt klubb-
slagiriksdagen. Det bor dirfér inforas skydd f6r public service obero-
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ende ocksd 1 grundlag, s3 att méjligheterna f6r en regering som vill
styra innehillet i programbolagens sindningar forsviras.

I betinkandet f6rs ett resonemang om att omnimnandet av public
service i grundlagarna riskerar att uppfattas som att public service knyts
nirmare till staten. Vi ifrigasitter denna skrivning, d& det fér envar
ir uppenbart att syftet ir att stirka public service oberoende. Och
oavsett det, ir det verkliga hotet — ett framtida politiskt maktéver-
tagande 6ver public service — langt farligare in eventuell osaklig kritik
mot ett utredningsforslag.

Public services oberoende kan stirkas pa flera sitt. Miljopartiet
de gronas forslag var att kommittén skulle ta fasta pd i alla fall tv8 av
dessa.

Att public service nu éver huvud taget foreslds inféras som be-
grepp 1 yttrandefrihetsgrundlagen éppnar f6r mojligheten att sam-
tidigt ge konstitutionellt skydd. Denna méjlighet borde ha tagits till
vara genom att i delegationsbestimmelsen skriva att uppdraget ska
vara att sakligt, opartiskt, oberoende och med stark integritet sinda
ljudradio eller tv i allminhetens tjinst.

Omfattningen av public services uppdrag skulle med detta inte pd
nigot sitt slds fast till en viss nivd, men verksamhetens innehill
skulle ges grundlagsskydd mot politisk styrning.

Vidare ir det Miljopartiets forslag att i regeringsformen inféra en
bestimmelse liknande den som giller for trossamfund, som garan-
terar att for stiftande av lag som avser trossamfund krivs antingen
tvd likalydande beslut med ett mellanliggande riksdagsval eller att
minst tre fjirdedelar av de réstande och mer idn hilften av riksdagens
ledaméter rostar for beslutet. En reglering av grunderna {ér finan-
sieringen av public service motsvarande den som finns for trossam-
fund skulle innebira att en ny punkt om grunderna for finansiering
av radio och tv i allminhetens tjinst liggs till 1 regeringsformens be-
stimmelse om vilka foreskrifter som ska meddelas 1 lag. Till denna
punkt borde en bestimmelse knytas med inneborden att stiftande av
sddan lag kriver samma beslutsordning som vid stiftande av riks-
dagsordningen.

Finansieringsmodellen upphojs med detta inte till grundlag, men
ges ett lika starkt skydd, vilket gor att en tillfillig och knapp riks-
dagsmajoritet inte har méjlighet att helt plotsligt indra foérutsitt-
ningarna for hur public service ir finansierat.
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Av ledamoten Tina Acketoft (L)
Oberoendet hos public service

I linder dir auktoritira regeringar har tagit makten har en av de
forsta dtgirderna varit att stirka greppet om medierna. Public service-
medierna, med sitt uppdrag frin det offentliga, ir extra sdrbara for
detta. Liberalerna anser dirfor att det dr av storsta vikt att det skapas
starka garantier f6r att inte public service-mediernas oberoende fran
politiken urholkas. Dirfor dr var hllning att Sveriges Televisions,
Sveriges Utbildningsradios och Sveriges Radios oberoende stillning
tryggas 1 grundlagen. Jag finner det djupt beklagligt att det inom ramen
for denna kommittés arbete inte har varit méjligt att £3 en tillrickligt
bred parlamentarisk enighet 1 denna frga. Av respekt for de 6ver-
gripande principerna for grundlagsindringar har jag dock valt att inte
reservera mig.
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Av ledamaéterna Lars Engqvist (S), Ida Karkiainen (S)
och Heléne Petersson (S)

Oberoendet hos public service

For en demokrati har radio och tv i allminhetens tjinst, public service,
en sirskild betydelse som oberoende media med forpliktelser gent-
emot allminheten reglerat genom avtal med staten. Vi socialdemo-
krater sl&r vakt om public services oberoende och frihet, som garan-
teras genom sjilvstindighet frin politiska, kommersiella och andra
intressen. Public service ska vara fri fr@n reklam och dess finansiering
ska vara langsiktigt sikrad.

Mot bakgrund av ett férindrat medielandskap, sivil 1 omvirlden
som 1 Sverige, dir oberoende medier angrips i sina grundvalar anser
vi att det finns goda skil att stirka dess skydd.

I syfte att vidhilla oberoendet gentemot politiska intressen anser
vi att det dr en brist att begreppet radio och tv i allminhetens tjinst,
eller public service, inte finns definierat 1 grundlag. Det finns dirmed
ett behov av att inféra en definitionsbestimmelse.

I kommitténs dverviganden i1 friga om oberoendet hos public
service pdpekas att 1 den min en bestimmelse inférs, bor den placeras
1 yttrandefrihetsgrundlagen.

Flera mojliga forslag har behandlats. Sirskild diskussion har dgnats
3t forslaget att 1 1 kap. 2 § YGL skriva in f6ljande:

I denna grundlag avses med radio och tv i allminhetens tjinst: program-
verksamhet med ett uppdrag i allmidnhetens tjinst som finansieras med
allminna medel och som priglas av oberoende, saklighet, opartiskhet
och stark integritet.

Som en konsekvens av en sidan férindring kan texten 1 den foére-
slagna 3 kap. 2 § punkt 7 ges en annan och mera distinkt lydelse in den
som nu foreslds av kommittén. Punkten skulle dd kunna formuleras:

villkor for att sinda program {ér radio och tv i allminhetens tjinst

Sdsom framhdlls i betinkandet skulle en tydlig definition av radio
och tviallminhetens tjinst ge ett skydd {ér sjilva existensen av verk-
samheten 1 den meningen att grundlagen fir anses forutsitta att den
bedrivs. Aven finansieringen med allminna medel skulle p3 det sittet
kunna ges ett grundlagsskydd. En betoning av att verksamheten ska
priglas av oberoende, saklighet, opartiskhet och stark integritet skulle
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dirutover frin det allminnas sida utgora ett befistande av de forut-
sittningar som ska ges radio och tv 1 allminhetens tjinst.

Med dessa motiv ville vi att kommittén skulle limna ett foérslag
till indring av yttrandefrihetsgrundlagen med en tydlig definition av
radio och tv i allminhetens tjinst.

Socialdemokraternas hillning i grundlagsfrigor har alltid varit att
grundlagsindringar ska ha ett brett parlamentariskt stéd f6r att genom-
foras. Det dr en styrka for svensk demokrati att grundlagsindringar
inte trumfas igenom med smal marginal. Den principen méste gilla
ocks3 hir. Bakom det ovan nimnda férslaget stillde sig en majoritet
av kommitténs ledamoter. Dock nddde forslaget inte en tillrickligt
bred parlamentarisk enighet som vi menar behévs for att kommittén
skulle foresld en grundlagsindring. Vi beklagar det djupt.
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Av ledamoten Per-Ingvar Johnsson (C)
Oberoendet hos public service

Centerpartiet ser Sveriges Radio, Sveriges Television och Sveriges
Utbildningsradio som mycket viktiga delar i virt lands demokrati.
Centerpartiet vill dirfor att riksdagen ska besluta att i yttrandefrihets-
grundlagen skriva in ett stycke om public service och dess oberoende.
Tyvirr har ett sddant forslag 1 2018 &rs tryck- och yttrandefrihets-
kommitté inte fitt tillrickligt brett parlamentariskt stod for att liggas
till grund for en grundlagsindring. Jag anser detta olyckligt, men re-
spekterar gillande praxis for framliggande av grundlagsforslag.
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Av ledaméterna Niclas Malmberg (MP)
och Brita Wessinger (MP)

En bred 6versyn av den tryck- och yttrandefrihetsrittsliga
grundlagsregleringen

Samtidigt som vi i Sverige ir stolta dver att ha virldens ildsta tryck-
frihetslagstiftning, blir det allt svirare att 3 lagstiftningen att hinga
med 1 teknikutvecklingen. Att vidmakthilla en lagstiftning som bygger
pa tryckpressen som teknik, snarare in p& principer, gor att vi kom-
mer att behéva dndra tryckfrihetstérordningen och yttrandefrihets-
grundlagen varje mandatperiod, med konstruerade pdhing dir nya
tekniker for att sprida information byggs pa. Att pa detta sitt behova
ha en kontinuerlig 6versyn av vdra grundlagar ir inte énskvirt, och
skulle kunna undvikas genom ett omtag med en yttrandefrihetslag-
stiftning som 1 stillet byggde pd generella principer.

Ett exempel pd hur lagstiftningen nu snabbt blir obsolet dr hur
férra mandatperiodens grundlagsutredning valde att sitta upp en defi-
nition som slog fast nir digitala bocker skulle betraktas som bilagor
till tryckta bocker, f6r att dirigenom ge forfattaren ansvar for inne-
héllet i bida utgdvorna av samma material. I och med att det blir allt
vanligare att digitala bocker ges ut utan att nigon tryckt forlaga
finns, fick 2018 ars tryck- och yttrandefrihetskommitté 1 direktiv att
se 6ver mojligheten att f3 till stind en lagstiftning som gor att f6r-
fattaren dr ansvarig for innehdllet 1 en digital bok, oavsett om det finns
fysisk forlaga eller inte. Kommittén har inte lyckats att 16sa den frigan
inom ramarna fér nuvarande lagstiftning.

Att fortsitta att lappa och laga befintlig lagstiftning, dir det gir,
och 1 6vrigt limna hil dir det inte gdr, ir ingen 6nskvird situation.
Vir uppfattning ir att det niista mandatperiod inte bér tillsittas en
2022 3rs tryck- och yttrandefrihetskommitté med sddant begrinsat
uppdrag, utan i stillet en utredning med den lingt stérre, men lang-
siktigt hillbara, uppgiften att utarbeta férslag till en mer robust ytt-
randefrihetslagstiftning som inte tar sin utgdngspunke i tekniker att
sprida information, utan i stillet ser till vergripande principer for
yttrandefrihet.
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Av ledamoten Mia Sydow Malleby (V)
Oberoendet hos public service

Fria, sjilvstindiga och oberoende medier utgér en viktig grundsten
1 bygget av en stabil demokrati. I Sverige finns en mycket ldng tradi-
tion av tryck- och yttrandefrihet, och via public service och dess breda
uppdrag tillférsikras befolkningen bland annat tillgdng till opartisk
samhillsinformation, nyheter, underhillning och smalare program.
Actt sdvil journalistiken som hela public service stir oberoende 1 for-
hillande till politiken ir helt grundliggande.

I den hir kommittén har vi bland annat haft 1 uppdrag att virdera
om public services oberoende kan och bér stirkas ytterligare 1 grund-
lag. Som framgr 1 betinkandet ir det en viv av regleringar som till-
sammans ska virna oberoendet fér public service. Vinsterpartiets upp-
fattning ir att det skyddet inte ir tillrickligt och att det dirfér bor
stirkas 1 grundlag.

Flera mojligheter att forstirka oberoendet har diskuterats 1 kom-
mittén. Jag menar att det forslag som diskuterats mest, att 1 1 kap.
2 § YGL skriva in en definition av radio och tv i allminhetens tjinst,
hade varit ett bra sitt att férstirka oberoendet.

Trots att en majoritet 1 kommittén delat den uppfattningen liggs
inte nigot forslag eftersom forslaget inte samlat ett sd brett parla-
mentariskt stdd som vi menar behévs f6r en grundlagsindring.

Vinsterpartiets uppfattning dr att oberoendet stirks ytterligare
om public service-féretagen har ldngsiktiga planeringsférutsittningar
och en finansieringsmodell som inte enkelt kan 4ndras. Andringar i
forutsittningarna miste samla ett brett stéd for att ett verkligt obero-
ende och skydd mot tillfilliga politiska strémningar sikras. Ett sitt
dr att ange att dndringar 1 finansieringsmodellen for public service kri-
ver beslut med kvalificerad majoritet (8 kap. 17 § RF). I kommittén
har tyvirr inte heller det forslaget samlat tillrickligt stort stod.

Jag beklagar att stodet 1 kommittén f6r de mojliga vigar for att
stirka oberoendet som jag pekat pd hir inte varit stdrre. Vinster-
partiet anser att det dr viktigt att grundliggande villkor ska vara hall-
bara ¢ver tid och det dr ocksd vir uppfattning att grundlagarna inte
bér indras utan breda majoriteter. Jag tycker dirfér att det dr rimligt
att kommittén inte limnar nigot f6rslag i den hir delen och jag viljer
dirfor att redovisa mina stindpunkter i ett sirskilt yttrande och att
inte ligga ndgon reservation.
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Kommittédirektiv 2018:51

Nagra fragor pa tryck- och yttrandefrihetens omrade

Beslut vid regeringssammantride den 14 juni 2018

Sammanfattning

En parlamentariskt sammansatt kommitté fir 1 uppdrag att utreda
vissa frégor pa tryck- och yttrandefrihetens omride. Syftet med ut-
redningen ir att 3stadkomma ett indamalsenligt grundlagsskydd for
tryck- och yttrandefriheten.

Kommittén ska bl.a.

e analysera om public service-féretagens oberoende ir tillrickligt
garanterat genom nuvarande reglering 1 grundlag och 1 vanlig lag
och annars éverviga om oberoendet kan och bér stirkas ytter-
ligare genom dndringar 1 grundlag,

e Overviga om det finns skil att mojliggora villkor f6r radio och tv
1 allminhetens tjinst som ir oberoende av om sindningen eller
tillhandahéllandet sker genom trdd eller pd annat sitt,

e analysera om yttrandefrihetsgrundlagen medger att det 1 lag stills
upp krav pd vidaresindningsplikt av tekniska tilliggstjinster och
om sd inte ir fallet limna f6rslag pa forfattningsindringar som med-
ger sddana krav i friga om tekniska tilliggstjinster for personer
med funktionsnedsittning,

e analysera hur yttrandefrihetsgrundlagens utrymme f6r utkrivande
av ansvar vid sindningar som sinds via satellit och som utgér frén
utlandet forhéller sig till artikel 6.1 i Europakonventionen och
overviga om det finns behov av indringar grundlag eller annan lag
for att Sverige ska kunna anses uppfylla Europakonventionens krav,
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e overviga om det finns behov av dndringar 1 tryckfrihetsférord-
ningen och yttrandefrihetsgrundlagen eller vanlig lag f6r att méj-
liggéra avbildningsférbud och ingripanden mot évertridelser av
sidana férbud med st6d av skyddslagen dven nir anskaffning sker
for publicering 1 grundlagsskyddade medier,

e godra en dversyn av webbsindningsregelns tillimpningsomrade 1
forhallande till dagens tekniska utbud och plattformar f6r webb-
sindningar och utifrin denna dversyn analysera om regeln ir att
betrakta som indamailsenlig och vil avvigd,

e analysera om det finns behov av och ir limpligt att undanta f6r-
packningar frin tryckfrihetsférordningens tillimpningsomride,

och

o analysera f6rutsittningarna for en ordning med férfattaren som
primirt ansvarig for innehéllet 1 bécker som publiceras i en data-
bas utan tryckt forlaga.

Kommittén ska féresld de forfattningsindringar som den anser ir
motiverade.
Uppdraget ska redovisas senast den 26 augusti 2020.

En teknikbunden detaljreglering medf6r behov
av dterkommande 6versyn

Tryckfrihetsférordningen bygger pd en ling tradition med detaljerad
grundlagsreglering av tryckfriheten. Yttrandefrihetsgrundlagen ir
uppbyggd efter samma princip. Detta noggrant formulerade skydds-
system ger en solid grund f6r medier och andra 3siktsbildare att fritt
och oberoende bedriva granskning och fora debatt.

Samtidigt medfor detaljregleringen dterkommande behov av juster-
ingar i tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. Med
den tekniska utvecklingen foljer nya medieformer och tekniska moj-
ligheter till spridning. En del ryms vil inom mediegrundlagarnas
syften men har en teknisk utformning som utesluter grundlagsskydd.
Andra skyddas tack vare en teknik som ger automatiskt grundlags-
skydd, trots att skyddet kan ifrigasittas i férhdllande till de indamal
som bir upp tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen.
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Ett starkt skydd for tryck- och yttrandefriheten forutsitter en
indamaélsenlig grundlagsreglering. Skyddet vilar ocks3 p3 ett fortro-
ende frdn allminheten. Hur medievanorna kommer att se ut i fram-
tiden ir inte mojligt att férutse men det kan antas att tekniken kom-
mer att erbjuda nya méjligheter att konsumera nyhetstérmedling,
dsiktsbildning och granskande journalistik. Det idr av stor vikt att
tryck- och yttrandefrihetsregleringen s lingt som mojligt fdngar in
yttranden som bidrar till det fria meningsutbytet, den fria och all-
sidiga upplysningen och det fria konstnirliga skapandet. En omsorgs-
full férvaltning av tryck- och yttrandefriheten férutsitter dirfor ver-
viganden av grundlagsskyddets utformning, rickvidd och inneboérd.
Den férutsitter ocksd att skyddade aktérer och publikationer i méj-
ligaste man behandlas lika oavsett valet av teknik fér yttranden. P4
s& sitt kan en dndamélsenlig grundlagsreglering for tryck- och ytt-
randefriheten garanteras.

Uppdraget att utreda behov av dndringar i grundlag
for att stirka oberoendet hos public service

En stark och oberoende radio och tv i allmdinbetens tjinst
dr en viktig mediepolitisk prioritering

Allminhetens tillgdng till en allsidig upplysning ir en grundliggande
mediepolitisk prioritering. For att tillgdngen till en allsidig upplys-
ning ska kunna sikerstillas behovs sivil kommersiella medier som
en stark och oberoende radio och tv i allminhetens tjinst som all-
minheten har stort fértroende f6r. Sidan verksamhet bedrivs 1 dag
av Sveriges Radio AB, Sveriges Television AB och Sveriges Utbild-
ningsradio AB som brukar benimnas public service-foretagen.

Ett centralt fundament foér public service ir att verksamheten
priglas av oberoende och stark integritet och bedrivs sjilvstindigt i
forhéllande sdvil till staten som till olika ekonomiska, politiska och
andra intressen och maktsfirer 1 samhillet.

Oberoendet idr avgorande for allminhetens fortroende for verk-
samheten och det skyddas av flera olika komponenter. En sidan ir
dgandeformen, som innebir att public service-féretagen dgs av en
oberoende stiftelse och att styrelserna f6r public service-foretagen
bestdr av ledaméter utan politiska uppdrag. En annan ir regleringen
genom sindningstillstdnd som loper dver flera dr och dir innehalls-
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villkoren inte kan dndras utan public service-féretagens medgivande.
Ytterligare en komponent ir finansieringen av public service. And-
rade medievanor och den tekniska utvecklingen har dock inneburit
att det nuvarande finansieringssystemet blivit en dterkommande
frigaiden mediepolitiska debatten. Det finns nu en bred politisk enig-
het om att systemet behdver férindras. En viktig del 1 diskussionen
om alternativ till dagens finansieringsmodell har handlat om finan-
sieringssystemets betydelse for public service oberoende 1 férhdllande
till staten.

Ny finansiering for public service

I oktober 2017 6verlimnade Parlamentariska public service-kom-
mittén (Ku 2016:06) delbetinkandet Finansiering av public service —
for okad stabilitet, legitimitet och stirkt oberoende (SOU 2017:79)
till regeringen. Betinkandet innehéller bl.a. f6rslag om en ny finan-
sierings- och uppboérdsmodell f6r public service. Forslagen, som lim-
nats av en enig kommitté, syftar till att sikra ett finansieringssystem
som ir lngsiktigt stabilt, legitimt och virnar oberoendet av politiska
och kommersiella intressen.

Kommittén foresldr bl.a. att den nuvarande radio- och tv-avgiften
ska ersittas med en individuell public service-avgift som ska betalas
av den som ir obegrinsat skattskyldig, har fyllt 18 &r och har en be-
skattningsbar férvirvsinkomst. Public service-avgiften foreslds enbart
kunna anvindas {or att finansiera public service-verksamhet och verk-
samhet direkt anknuten till den. Avgifterna ska enligt férslagen pla-
ceras pa ett konto i Riksgildskontoret for att dirifrdn betalas ut till
public service-foretagen i enlighet med vad riksdagens beslutat. Dir-
utdver har kommittén limnat flera forslag som syftar till att stirka
public service-féretagens oberoende. Kommittén har inte haft i upp-
drag att foresld grundlagsindringar. Kommittén tar dock pa ett éver-
gripande plan stillning f6r att oberoendet fér public service skulle kunna
stirkas ytterligare genom dndringar 1 grundlag och ger uttryck fér att
den frigan borde ¢vervigas i ett annat sammanhang (SOU 2017:79 s.
161).

Regeringen har i propositionen Lingsiktig finansiering och stirkt
oberoende f6r public service (prop. 2017/18:261) limnat forslag till
riksdagen som 1 allt visentligt bygger pd kommitténs forslag 1 del-
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betinkandet. Att det nya finansieringssystemet kan bidra till att virna
verksamhetens sjilvstindighet och oberoende ir ett centralt krite-
rium for regeringen i lagstiftningsirendet.

Public service-foretagens oberoende behver garanteras

Yttrandefrihetsgrundlagen innehéller flera bestimmelser som syftar
till att garantera mediernas frihet och oberoende. Dessa bestimmel-
ser omfattar alla, inbegripet public service, som bedriver verksamhet
1 enlighet med den grundlagen. Exempelvis innebir censurférbudet
och férbudet mot hindrande &tgirderi 1 kap. 3 § YGL att det i grundlag
finns ett starkt skydd mot ingripanden frin det allminna. Detsamma
giller skyddet for den redaktionella friheten 13 kap. 4 § YGL.

Sirskilda bestimmelser som direkt tar sikte pd public service-
foretagens verksamhet och stillning saknas dock i grundlag. Med hin-
syn till vikten av en public service-verksamhet som bedrivs obero-
ende 1 forhdllande till staten finns det enligt regeringen skil att
utreda om oberoendet ir tillrickligt garanterat genom nuvarande
reglering 1 grundlag och 1 vanlig lag. Om de férslag som limnas 1
prop. 2017/18:261 som syftar till att virna public service-féretagens
oberoende antas av riksdagen, ska kommittén i sin analys beakta dven
denna reglering.

Om kommittén anser att det finns skal att ytterligare stirka
oberoendet bér indring 1 grundlag — regeringsformen eller yttrande-
frihetsgrundlagen — évervigas. Det ska noteras att det inte ir sjilv-
klart i vilken grundlag ett sddant skydd i s8 fall limpligen regleras.
Yttrandefrihetsgrundlagens skydd bygger i dagsliget pa vilken teknik
en aktor anvinder f6r att formedla sitt budskap och inte vem aktéren
ir. Regeringsformen ger 4 sin sida sirskilt skydd &t vissa aktorer, men
gemensamt for dessa dr att det 1 de allra flesta fall rér sig om reglering
som avser myndigheter. Denna systematik bér inte utan vidare bry-
tas upp. Det dr ocksd av vikt att eventuella forslag inte medfor att
public service-féretagen rittsligt blir att betrakta som myndigheter.
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Uppdraget
Kommittén ska

e analysera om public service-foretagens oberoende ir tillrickligt
garanterat genom nuvarande reglering 1 grundlag och i vanlig lag,

e Overviga om oberoendet annars kan och bor stirkas ytterligare
genom indringar 1 grundlag, och

e limna de forslag till forfattningsindringar som kommittén anser
ir motiverade.

Uppdraget att utreda férutsittningarna f6r en indamalsenlig
reglering av radio och tv i allmidnhetens tjinst

En radio och tv i allmdinbetens tiinst med relevans och hégt fortroende

Som framgir ovan har public service-foretagen genom uppdragen 1
allminhetens tjinst en unik roll och ett sirskilt ansvar.

En férutsittning for att public service fortsatt ska vara relevant
for publiken ir att utbudet speglar hela landet och finns tillgingligt
for allminheten pd olika plattformar. Det forutsitter i sin tur att
public service-foretagen kan gora sitt utbud tillgingligt f6r sd manga
som mojligt dven 1 en onlinemiljo.

Public service-foretagens verksambet pd internetbaserade plattformar
ger mya utmaningar

Yttrandefrihetsgrundlagen skiljer mellan trddsindningar och andra
typer av sindningar. Reglerna om sindningar tillimpas ocks3 pa till-
handahillanden ur vissa databaser (se 1 kap. 9 § YGL).

For sindningar som inte sker genom trdd fir det genom lag med-
delas foreskrifter om sindningstillstdnd och om villkor fér sind-
ningarna (se 3 kap. 2 § YGL). Sddana bestimmelser finns i radio- och
tv-lagen (2010:696), som innehéller bestimmelser om marksind
ljudradio och tv (se t.ex. 4 och 11 kap.). Med marksindning avses
sindning via en radiomast i etern. Grunden for tillstdndsplikten for
ljudradio och tv i marknitet dr att frekvensutrymmet f6r etersind-
ningar ir begrinsat.
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Ett sindningstillstind kan enligt radio- och tv-lagen férenas med
vissa villkor. For public service-foretagen regleras programutbud och
krav pd innehill i sddana villkor.

Till skillnad frdn vad som giller for etern har utrymmet f6r sind-
ningar 1 trdd bedémts vara 1 princip obegrinsat. Att villkora sind-
ningar i trd har dirfér hittills inte ansetts befogat. I stillet rider for
trddbundna sindningar, liksom pd tryckfrihetens omride, etablerings-
frihet med innebérden att krav pd tillstind f6r sindningsverksamheten
som huvudregel inte fir stillas. Syftet med etableringsfriheten ir att
aktorer ska kunna verka fritt pd yttrandefrihetens omrdde utan hin-
der i f6rvig frin det allminna. Utrymmet for villkor i lag dr mot den
bakgrunden begrinsat till vad som uttryckligen anges 1 3 kap. 1§
andra stycket YGL.

Den tekniska utvecklingen dir allt fler medietjinster utvecklas fér
tillhandahillanden via internet, inte minst s.k. playtjinster, giller ocksd
1hég grad for public service-foretagen. Tillhandahillanden via inter-
net sker ofta genom trdd. Eftersom etableringsfriheten i trd innebir
att utrymmet for villkor dr begrinsat till vissa sirskilt angivna omriden
finns det enligt nuvarande ordning inte nigra krav pd t.ex. saklighet,
opartiskhet och mangfald 1 programutbudet {6r public service-féreta-
gens sindningar och tillhandahillanden genom trid.

Skillnaden mellan tridsindningar och andra typer av sindningar
gor sig gillande dven 1 friga om mojligheterna for granskningsnimn-
den f6r radio och tv att granska public service-féretagens verksamhet.
Yttrandefrihetsgrundlagens utrymme {6r foreskrifter i lag om en nimnd
fér granskning och om de nirmare forutsittningarna for gransk-
ningen giller nimligen endast i forhillande till program som sints pa
annat sitt in genom trdd (7 kap. 4 § YGL).

Sammanfattningsvis innebir etableringsfriheten f6r sindningar
genom trdd att de villkor som meddelas i syfte att tillgodose allmin-
hetens intresse av tillgdng till en allsidig upplysning omfattar en allt
mer begrinsad del av public service-féretagens verksamhet. Aven ut-
rymmet for granskning av denna verksamhet dr begrinsat. Samtidigt
ir allminhetens foértroende f6r public service beroende bide av att
dess innehall svarar mot hogt stillda krav, som saklighet och opartisk-
het, och att dessa krav kan f6ljas upp och granskas. Mot denna bak-
grund finns det skil att utreda forutsittningarna fér att mojliggdra
villkor f&r radio och tviallminhetens tjinst som ir oberoende avom
sindningen sker genom trid eller pd annat sitt.
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Uppdraget
Kommittén ska

e {verviga om det finns skil att mojliggora villkor {6r radio och tv
1 allminhetens tjinst som ir oberoende av om sindningen eller
tillhandah&llandet sker genom trid eller p4 annat sitt,

e {verviga om det finns skil att utdka mojligheterna till granskning
avverksamhet av radio och tviallminhetens tjinst som sints eller
tillhandahéllits genom trdd, och

¢ limna de férslag till forfattningsindringar som kommittén anser
ir motiverade.

Det ingdr inte 1 kommitténs uppdrag att foresld dndringar 1 ytt-
randefrihetsgrundlagen som pdverkar etableringsfriheten i trdd for
andra in dem som bedriver radio- och tv-verksamhet i allminhetens
tjanst.

Uppdraget att utreda tillimpningsomradet for yttrandefrihets-
grundlagens bestimmelse om vidaresindningsplikt

Som framgdr ovan giller etableringsfrihet for sindningar genom trad.
Etableringsfriheten innebir att varje fysisk och juridisk person har
ritt att sinda program genom trdd (se 3 kap. 1 § forsta stycket YGL).

Etableringsfriheten giller sdvil for programféretagen sjilva som
for de operatdrer som sinder vidare andras program. Inskrinkningar
i1denna frihet fir goras endast genom bestimmelser 1 lag och 1 de fall
som sirskilt anges 1 yttrandefrihetsgrundlagen (3 kap. 1 § andra stycket
YGL).

En sddan inskrinkning ror skyldigheten for nitinnehavare att ge
utrymme for vissa program i den utstrickning det behévs med hin-
syn till allminhetens intresse av tillging till allsidig upplysning, s.k.
vidaresindningsplikt (3 kap. 1 § andra stycket 1 YGL).

Bestimmelsen om vidaresindningsplikt avser vidaresindning av
program. Det framstdr dock som naturligt att anse att bestimmelsen
dven ger utrymme for lagstadgade krav pd vidaresindning av sddana
tekniska tilliggstjinster som krivs for att program ska goras till-
gingliga for personer for funktionsnedsittning, som t.ex. textning,
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tolkning, upplist text eller annan liknande teknik. Det ir dock inte
sjilvklart att det forhiller sig p det sittet (se t.ex. Myndigheten for
press, radio och tv:s rapport Vidaresindningsplikten, utrymmet fér
lokala kabelsindarorganisationer samt tillging och upptickbarhet i
onlinemiljé fér tv-sindningar genom trdd, dnr 16/01858). Denna
oklarhet giller dven i férhillande till andra tilliggstjinster, som t.ex.
elektroniska programguider.

Eftersom tilliggstjinster som syftar till att géra program tillging-
liga f6r personer med funktionsnedsittning kan ha stor betydelse f6r
allminhetens mojligheter att tillgodogéra sig en allsidig upplysning
ir det enligt regeringen av stor vikt att det sikerstills att bestimmel-
sen som medger vidaresindningsplikt omfattar sddana tjinster. Det
finns ocksd skil att utreda om bestimmelsens rickvidd omfattar
dven andra tekniska tilliggstjinster och om sd inte ir fallet 6verviga
om det forhallandet bor dndras.

Uppdraget
Kommittén ska

e analysera om yttrandefrihetsgrundlagen medger att det 1 lag stills
upp krav pd vidaresindningsplikt av tekniska tilliggstjinster fér
personer med funktionsnedsittning och andra tekniska tilliggs-
tjinster,

o for det fall kommittén bedémer att yttrandefrihetsgrundlagen
inte medger sddana lagstadgade krav pd vidaresindning, dels limna
forslag pd forfattningsindringar som medger sidana krav 1 friga
om tekniska tilliggstjinster f6r personer med funktionsnedsitt-
ning, dels dven dverviga om det finns skil att medge lagstadgad
vidaresindningsplikt for andra tekniska tilliggstjinster, och

o limna forslag till de 6vriga forfattningsindringar som kommittén
anser dr motiverade.

457

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2020:45

Uppdraget att utreda behov av atgirder med anledning
av Europadomstolens dom i mélet Arlewin mot Sverige

Yttrandefribetsgrundlagens regler hindrar provning i svensk domstol
av uttalanden i program som formedlas genom satellitsindning som
utgdr fran utlandet

Yttrandefrihetsgrundlagen ir enligt 1 kap. 6 § forsta stycket YGL
tillimplig pd sindningar av program som ir riktade till allminheten
och avsedda att tas emot med tekniska hjilpmedel. Av paragrafens
andra stycke foljer att det som 1 grundlagen féreskrivs om program
1 allminhet ocks3 giller for program som férmedlas genom satellit-
sindning som utgdr frin Sverige. Enligt praxis frin Hogsta dom-
stolen kan programverksamhet som bedrivs i utlandet och som fér-
medlas via satellit inte anses utgd frin Sverige. Avgérande f6r om
programverksamheten bedrivs 1 Sverige eller 1 utlandet bér enligt
Hogsta domstolen vara var bestimmandet av programinnehillet ut-
ovas vid sindningen och inte var ett program faktiskt kommer till
eller hur den tekniska transporten sker (NJA 2002 s. 314). Denna
praxis innebidr att program som sinds via satellit av programdistri-
butérer som exempelvis Viasat, som bedriver sin programverksamhet
frdn London, och andra programforetag som sinder tv pd motsva-
rande sitt, inte anses utgd frin Sverige.

En konsekvens av att en sindning anses utg frdn utlandet ir att
bl.a. yttrandefrihetsgrundlagens regler om ensamansvar inte tillim-
pas pd innehillet i dessa sindningar. En talan om ansvar for for-
talsbrott eller andra yttrandefrihetsbrott kan dirmed inte riktas mot
en utgivare med stdd av yttrandefrihetsgrundlagens bestimmelser.

For yttranden som inte omfattas av yttrandefrihetsgrundlagens
skydd giller som utgingspunkt att var och en sjilv ansvarar {6r sina
uttalanden enligt allminna bestimmelser om straff- och skadestinds-
ansvar. I friga om sindningar frin utlandet utesluts dock inte till-
limpning av samtliga bestimmelser i yttrandefrihetsgrundlagen. Aven
om reglerna om ensamansvar inte giller f6r dessa sindningar féljer
nimligen av Hogsta domstolens praxis att en person som medverkar
1 ett sddant program kan omfattas av yttrandefrihetsgrundlagens
regler om meddelarfrihet (10 kap. YGL och NJA 2005 s. 884). Med-
delarfriheten innebir bl.a. att inget rittsligt ansvar kan utkrivas utan
stdd 1 grundlag av den som limnar uppgifter 1 ett medium som skyddas
av yttrandefrihetsgrundlagen (1 kap. 2 § YGL).
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Den sammantagna innebdrden av yttrandefrihetsgrundlagens regler
och Hogsta domstolens praxis ir att den situationen kan uppstd att
en person som filler ett yttrande som utgdr brott inte kan hillas
personligen ansvarig i en svensk domstol fér sitt yttrande och att en
talan med stdd av yttrandefrihetsgrundlagen inte heller kan riktas
mot utgivaren hir 1 landet.

Europadomstolens dom i mdlet Arlewin mot Sverige

Europadomstolen har i en dom den 1 mars 2016 i milet Arlewin mot
Sverige (mél nr. 22302/10) prévat om den svenska regleringen ér for-
enlig med den europeiska konventionen om skydd f6r de minskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna (Europakonventionen).
Milet rérde en svensk medborgare som ansett sig fortalad 1 TV3 och
som inte fitt sin sak prévad i svensk domstol (NJA 2005 s. 884).
Europadomstolen har vid sin prévning funnit att Sverige har brutit
mot artikel 6.1 Europakonventionen om ritten att i en domstols-
provning av en civil rittighet.

Europadomstolen konstaterar i domen att Sverige har haft en skyl-
dighet att under artikel 6.1 1 Europakonventionen tillgodose sékan-
dens ritt till domstolsprévning med hinsyn tll girningens starka
koppling till Sverige, att programmet producerats i Sverige av svenskar
for svenska tv-bolag, att bide sokanden och programledaren var
svenska medborgare som var bosatta 1 Sverige, att programmet sin-
des pd svenska till en svensk publik och att anklagelserna i program-
met mot sokanden gillde kriminell aktivitet 1 Sverige. Ansvaret kan
enligt Europadomstolen inte undvikas genom en hinvisning till att
sokanden kan {8 sin ritt prévad i brittisk domstol.

Med hinsyn till reglernas utformning och Europadomstolens dom
finns det enligt regeringen skil att dverviga om yttrandefrihets-
grundlagens regler om var sindningar utgdr ifrdn gir att uppritthélla
eller om dndringar i grundlag eller annan lag krivs for att Sverige ska
kunna uppfylla Europakonventionens krav pd ritten till domstols-
provning nir det giller fértal och andra yttrandefrihetsbrott.

459

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2020:45

Uppdraget
Kommittén ska

e med utgingspunkt i Europadomstolens dom och med beaktande
av den praxis som utvecklats 1 anslutning till denna analysera hur
yttrandefrihetsgrundlagens utrymme fér utkrivande av ansvar vid
sindningar som sinds via satellit och som utgdr frdn utlandet f6r-
héller sig till artikel 6.1 1 Europakonventionen,

e §verviga om det finns behov av dndringar i1 grundlag eller annan
lag f6r att Sverige ska kunna anses uppfylla de krav pd ritten tll
domstolsprévning som Europakonventionen stiller, och

¢ limna de forslag till forfattningsindringar som kommittén anser
ir motiverade.

Uppdraget att utreda tryckfrihetsforordningens och
yttrandefrihetsgrundlagens anskaffarfrihet och f6rbud
mot censur och andra hindrande tgirder i forhdllande
till skyddslagens bestimmelser

Skyddslagen medger ingripande mot den som fotograferar
ett skyddsobjekt i strid med ett avbildningsforbud

Skyddslagen (2010:305) innehéller bestimmelser om vissa dtgirder
till forstirke skydd for byggnader, andra anliggningar, omriden och
andra objekt mot sabotage, terroristbrott, spioneri samt rojande i
andra fall av hemliga uppgifter som rér totalférsvaret, och grovt rin.
Syftet med skyddslagens regler dr att objekt som ir sirskilt viktiga
for samhillet ska skyddas. For att tillgodose behovet av skydd ges 1
lagen stod for regeringen eller en myndighet som regeringen bestim-
mer att besluta att vissa nirmare angivna civila och militira byggna-
der, andra anliggningar, omriden eller objekt ska vara skyddsobjekt.
Ett beslut om skyddsobjekt innebir enligt 7 § skyddslagen att
obehoriga inte har tilltride till skyddsobjektet. Genom ett sirskilt
beslut far tilltridesforbudet férenas med ett forbud mot att gora av-
bildningar, beskrivningar eller mitningar av eller inom skyddsobjek-
tet. Som avbildning riknas fotografering. Om det ricker for att till-
godose skyddsbehovet fir ett tilltridesforbud ersittas av t.ex. ett
avbildningsférbud. Ett beslut om skyddsobjekt fr enligt 18 § andra
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och tredje styckena inte goras mer ingripande eller omfattande in
vad som behovs for att tillgodose skyddsbehovet, och sd lingt det ir
mojligt ska det ses till att ett beslut inte kommer att medfora skada
eller annan olidgenhet f6r andra allminna eller enskilda intressen.

Ett skyddsobjekt far bevakas av polismin samt militir personal och
annan sirskilt utsedd personal (skyddsvakt). Med bevakningen féljer
sirskilda befogenheter enligt skyddslagen. Bland annat fir den som
bevakar i vissa fall ta férem3l i beslag (13 och 14 §§). Skyddslagen inne-
hiller ocksd bestimmelser om straff och férverkande (30-32 §§).
Bland annat ska avbildningar, beskrivningar och mituppgifter som
har kommit till genom brott enligt skyddslagen forklaras forverkade.

Mojligheten att forena ett tilltridesférbud med ett f6rbud mot
att ta fotografier av eller inom skyddsobjektet syftar till att hindra
spridning av information och dirmed férstirka sekretesskyddet
(prop. 2009/10:87 s. 56). Regler om avbildningsférbud finns 1 svensk
ritt sedan linge och fanns t.ex. redan 1 1940 ars skyddslag.

Tryckfribetsforordningen och yttrandefribetsgrundlagen
innebdller regler om anskaffarfribet, censurforbud och forbud
mot andra hindrande dtgirder

Den i tryckfrihetsférordningen reglerade anskaffarfriheten innebir
att var och en har ritt att, om inte annat féljer av tryckfrihetsfor-
ordningen, anskaffa uppgifter och underrittelser i vilket imne som
helst f6r att offentliggora dem 1 trycke skrift eller f6r att limna dem
vidare for publicering (1 kap. 1§ fjirde stycket TF). Motsvarande
regler finns 1 yttrandefrihetsgrundlagen (1 kap. 2 § YGL).

Den s.k. exklusivitetsprincipen innebir att ingripanden mot miss-
bruk av tryck- och yttrandefriheten fir ske endast om det finns stod
1 tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen (1 kap.
3§TF och 1 kap. 4 § YGL). I friga om anskaffarfriheten finns ett
sddant undantag for anskaffanden som innebir att anskaffaren gor
sig skyldig till vissa sirskilt angivna brott, t.ex. hogtorrideri, spio-
neri, grovt spioneri och grov obehorig befattning med hemlig upp-
gift (7 kap. 3 § andra stycket TF och 5 kap. 3 § andra stycket YGL).
Tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen ger dven
utrymme f6r bestimmelser 1 lag om ansvar och ersittningsskyldig-
het som avser det sitt pd vilket en uppgift eller en underrittelse an-

skaffats (1 kap. 9 § 5 TF och 1 kap. 12 § forsta stycket YGL).
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Tryckfrihetsférordningen innehéller ocksi en bestimmelse om
censurférbud. Censurférbudet innebir att granskning av en skrift
inte fir goras fore tryckningen. Inte heller fir nigot férbud mot
tryckning forekomma (1 kap. 2 § forsta stycket TF). Tryckfrihets-
férordningens censurférbud ir ovillkorligt medan yttrandefrihets-
grundlagens motsvarighet medger s.k. biocensur (1 kap. 3 § YGL).

Tryckfrihetsférordningens skydd innefattar ocks? ett férbud mot
hindrande &tgirder (1 kap. 2 § andra stycket TF). Férbudet innebir att
en myndighet eller ett annat allmint organ inte utan stéd 1 tryckfri-
hetsfoérordningen far hindra tryckning, utgivning eller spridning bland
allminheten av en skrift pd grund av skriftens inneh8ll. Motsvarande
regler finns i yttrandefrihetsgrundlagen (1 kap. 3 § YGL). Inskrink-
ningar 1 hindersforbudet kriver stod i1 respektive grundlag.

Anskaffarfribeten hindrar vissa beslag vid vertridelse
av avbildningsforbudet enligt skyddslagen

I ett beslut frdn 2015 har Hogsta domstolen provat skyddslagens
bestimmelser om beslag 1 férhéllande ull tryckfrihetsférordningens
och yttrandefrihetsgrundlagens regler om anskaffarfrihet (NJA 2015
s. 298). I mélet hade en tidningsmedarbetares minneskort tagits i be-
slag sedan medarbetaren hade iakttagits med att fotografera ett skydds-
objekt.

Hogsta domstolen konstaterar 1 beslutet att évertridelse av for-
bud mot fotografering av ett skyddsobjekt inte omfattas av tryck-
frihetsférordningens och yttrandefrihetsgrundlagens undantag frin
anskaffarfriheten f6r vissa grova brott. Domstolen anser inte heller
att fotograferingstorbudet reglerar det sitt pa vilket en uppgift eller
underrittelse anskaffas. Eftersom fotograferingen skett for publi-
cering i grundlagsskyddade medier finner Hégsta domstolen att
skyddslagens ansvarsbestimmelse dirmed inte kan tillimpas 1 friga
om 6vertridelsen av férbudet mot avbildning. Féljden ir att det ocksd
har saknats grund for att ta minneskortet i beslag, savil for utredning
av brott mot fotograferingsférbudet som fér att férverka minnes-
kortet. Hogsta domstolen uttalar dessutom att ett beslag av en av-
bildning av ett skyddsobjekt kan std i strid 4ven med censurférbudet
1 den min beslaget hindrar en publicering i ett grundlagsskyddat
medium.
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Spridning av bilder pd skyddsobjekt innebir risker
for rikets totalforsvar

Anskaffarfriheten och férbudet mot hindrande &tgirder utgér en
grundstomme 1 mediernas ritt och mojlighet till granskning. Ett
skydd for hela publiceringskedjan, frén anskaffande till publicering
och spridning, ir av betydande vikt f6r yttrandefriheten och den fria
dsiktsbildningen. Utvidgade eller nya inskrinkningar av anskaffar-
friheten och hindersférbudet bor dirfér alltid bli féremal f6r nog-
granna 6verviganden och inte goras mer ingripande in nédvindigt.

Hogsta domstolens avgdrande innebir att skyddslagens regler
om ansvar och férverkande inte kan tillimpas pd avsett sitt. Det har
aldrig funnits en avsikt att anskaffanden som gors f6r publicering 1
grundlagsskyddade medier ska undantas frin skyddslagens tillimp-
ningsomride. Ur sikerhetssynpunkt finns ocksd skil att framhailla
att fotografering ir sirskilt farlig, eftersom det dr en metod fér in-
formationsinhimtning som ger korrekta och detaljerade uppgifter
om objektet som litt kan spridas vidare. Om bilder av skyddsobjekt
sprids innebir det en risk for skada 1 férhéllande till rikets sikerhet
som kan vara svir att reparera i efterhand.

Skyddslagens betydelse for skyddet av totalférsvaret innebir att
inskrinkningar av mojligheten att ingripa mot évertridelse av avbild-
ningsforbudet medfor en pataglig forsimring av detta skydd. Det
nuvarande rittsliget ir mot den bakgrunden inte tllfredsstillande.
En reglering som medger foérbud {6r var och en att avbilda skydds-
objekt och for det allminna att ingripa mot 6vertridelser behover
tviartom sikerstillas. Alternativet ir t.ex. omfattande tilltridesforbud,
vilket skulle utgéra en visentligen mer ingripande 8tgird.

Uppdraget
Kommittén ska

e analysera hur skyddslagens regler om avbildningsférbud, om over-
tridelse av sidant forbud samt om beslag och férverkande for-
haller sig till tryckfrihetsférordningens och yttrandefrihetsgrund-
lagens regler om anskaffarfrihet, censurférbud och férbud mot
andra hindrande 4tgirder,
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e overviga om det finns behov av dndringar 1 grundlag eller vanlig
lag for att mojliggdra avbildningsférbud och ingripanden mot
overtridelser av sddana férbud med st6d av skyddslagen dven nir
anskaffning sker f6r publicering i grundlagsskyddade medier, och

e limna de forslag till forfattningsindringar som kommittén anser
ir motiverade.

Det ingdr inte 1 kommitténs uppdrag att 6verviga eller foresld in-
skrinkningar 1 tryckfrihetsforordningens eller yttrandefrihetsgrund-
lagens censurférbud.

Uppdraget att gora en 6versyn av webbsindningsregelns
tillimpning och dess férhillande till databasregeln

Yttrandefrihetsgrundlagen ir enligt 1 kap. 6 § forsta stycket YGL
tillimplig pd sindningar av program som ir riktade till allminheten
och avsedda att tas emot med tekniska hjilpmedel. Som sindningar
av program anses ocks3 tillhandahllande till allmidnheten p4 sirskild
begiran av direktsinda eller inspelade program, om starttidpunkten
och innehillet inte kan pdverkas av mottagaren — den s.k. webb-
sindningsregeln.

Vid inférandet av webbsidndningsregeln framholl regeringen att
konsumtion av webbsindningar som sinds direkt eller vid en viss
tidpunkt som bestims av sindaren inte skiljer sig frdn att sl pd radion
eller tv:n och vilja kanal. Regeringen menade att mottagarens med-
verkan pd motsvarande sitt ir begrinsad till att sl3 pd datorn, g4 till
en adress och dir aktivera en link. Regeringens bedémning var att
denna form av tillhandah&llanden i och f6r sig redan omfattades av
grundlagsskydd genom befintlig reglering, men att det fanns skil att
fortydliga detta genom att ange det uttryckligen 1 lagstiftningen (se
prop. 2001/02:74 s. 41).

Genom propositionen Grundlagsskydd for digital bio och andra
yttrandefrihetsrittsliga frigor (prop. 2009/10:81) foreslogs dndringar
1 webbsindningsregeln 1 syfte att ytterligare fértydliga bestimmel-
sens tillimpningsomride. Andringarna tridde i kraft den 1 januari
2011. Aven databasregeln indrades s3 att det uttryckligen framgér
att databasregeln tillimpas nir webbsindningsregeln inte ir tillimplig.
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Den tekniska utvecklingen motiverar en dversyn
av webbsindningsregeln

Sedan webbsindningsregeln inférdes har sdvil de tekniska méjlighe-
terna fér inspelning som tillgdngen till sindningsfunktioner utveck-
lats avsevirt. Det finns enligt regeringen skil att gora en dversyn av
hur dagens utbud f6r inspelning och tillhandahillande av sindningar
via internet férhéller sig till webbsindningsregeln. Det finns ocksd
skil att 6verviga om webbsindningsregeln, med hinsyn till den tek-
niska utvecklingen, fortfarande kan anses vara indamélsenlig och vil
avvigd. Eftersom det i forarbetena anges att den ursprungliga regeln
om sindningar av program omfattar de tillhandahillanden webb-
sindningsregeln vid inférandet var avsedd att triffa bor en sddan dver-
syn omfatta dven den bestimmelsen.

Webbsindningsregelns forhillande till databasregeln

I 1 kap. 9 § yttrandefrihetsgrundlagen finns den s.k. databasregeln.
Den ger under vissa forutsittningar grundlagsskydd fér yttranden
som sker genom tillhandahillanden till allmidnheten ur databaser.
For vissa aktorer giller grundlagsskyddet automatiskt, dvs. utan att
nigon sirskild dtgird behover vidtas. Det giller exempelvis for redak-
tioner f6r program som tillhandahlls allminheten genom éverforing
pa sirskild begiran med hjilp av elektromagnetiska vigor. Det auto-
matiska grundlagsskyddet innebir att hela databasen, t.ex. ett medie-
foretags webbplats, skyddas. Med grundlagsskyddet féljer bl.a. en
skyldighet att anmala utgivare, att bevara inspelningar av program
och hilla dem tillgingliga f6r granskning i efterhand samt ett ensam-
ansvar for eventuella yttrandefrihetsbrott pd webbplatsen (4 kap.
1§, 3 kap. 6 § och 6 kap. YGL samt 3 och 5 kap. lagen [1991:1559]
med foreskrifter pd tryckfrihetsforordningens och yttrandefrihets-
grundlagens omriden).

I webbsindningsregeln regleras grundlagsskyddet for tillhanda-
hillanden till allminheten pd sirskild begiran av direktsinda eller
inspelade program, om starttidpunkten och innehéllet inte kan pi-
verkas av mottagaren. Av bestimmelsen framgar att sddana sindningar
ir att betrakta som program.

Sindningar som har grundlagsskydd med stod av webbsindnings-
regeln undantas genom ett uttryckligt undantag frin databasregelns
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tillimpningsomrade. Justitiekanslern har i ett beslut den 12 september
2017 (dnr 4037-17-3.2) provat undantagets betydelse fér databaser
som tillhandah&ller webbsindningar.

Justitiekanslern redogor f6r tvd méjliga tolkningar utifrn bestim-
melsens ordalydelse. Den ena tolkningen innebir att undantaget
endast avser sjilva webbsindningen. Eftersom en webbsindning ir att
betrakta som ett program i databasregelns mening kan databasregeln
1 s3 fall bli tillimplig p4 resten av databasen, om webbsindningen
tillhandahills allméinheten pd sirskild begiran och av en redaktion.
Den andra tolkningen innebir att det automatiska grundlagsskyddet
inte giller f6r databaser med webbsindningar som omfattas av webb-
sindningsregeln. Justitiekanslerns slutsats ir att ordalydelsen vid en
systematisk tolkning innebir att undantaget fir anses avse endast
sjilva sindningen.

Databasregelns undantag f6r webbsindningar ger, som framgir
av Justitiekanslerns beslut, utrymme for tolkning. Det giller bdde
nuvarande lydelse och den lydelse som féreslds i propositionen And-
rade mediegrundlagar (se 1 kap. 4 § i prop. 2017/18:49). I kombina-
tion med en extensiv syn pa redaktionsbegreppet vid tillhandah&llan-
den av enskilda innebir Justitiekanslerns synsitt sannolikt att ett
stort antal databaser som innehas av privatpersoner ges automatiskt
grundlagsskydd. Detta dr problematiskt eftersom det kan antas att
flera av dessa innehavare varken har intresse av ett sidant sirskilt
grundlagsskydd eller formaga att svara mot de skyldigheter som féljer
med grundlagsskyddet enligt yttrandefrihetsgrundlagen. Det finns
mot denna bakgrund skil att se dver hur det automatiska grundlags-
skyddet i databasregeln foérhéller sig till webbsindningsregeln.

Uppdraget
Kommittén ska

e gora en dversyn av webbsindningsregelns tillimpningsomrade i
forhallande till dagens tekniska utbud fér inspelning av ljud och
bild och plattformar f6r webbsindningar,

e utifrdn dversynen analysera om webbsindningsregeln dr indamals-
enlig och vil avvigd,
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e vid behov géra motsvarande &versyn och analys avseende den
grundliggande regeln om grundlagsskydd for sindningar av pro-
gram,

¢ analysera webbsindningsregelns férhillande till databasregeln, och

e limna de f6rslag till forfattningsindringar som kommittén anser
ir motiverade.

Uppdraget att utreda om férpackningar bér undantas
frin grundlagsskydd

Allt som publiceras 1 de medier som omfattas av tryckfrihetsférord-
ningen faller inom vad som brukar benimnas grundlagens formella
tillimpningsomride. Det innebir att férpackningar, som framstills 1
tryckpress, omfattas av tryckfrihetsférordningens formella tillimp-
ningsomride.

For att tryckfrihetstérordningen ska vara tillimplig krivs ocksd
att yttrandet faller inom grundlagens s.k. materiella tillimpnings-
omride. Det materiella tillimpningsomridet bestims bl.a. utifrn
syftet med tryckfrihetsférordningen. Det idr att var och en ska ha ritt
att 1 de skyddade medierna offentligen uttrycka tankar, &sikter och
kinslor och att i 6vrigt limna uppgifter i vilket imne som helst till
sikrande av ett fritt meningsutbyte, en fri och allsidig upplysning och
ett fritt konstnirlig skapande (1 kap. 1 § TF och prop. 2017/18:49).

Om ett yttrande inte omfattas av grundlagarnas syfte och inne-
bord faller det utanfér det materiella tillimpningsomradet och saknar
dirfér grundlagsskydd. Enligt fast praxis innebir det att krav pd sak-
lig information pa det kommersiella omridet ir férenliga med grundlag.
Kan informationen diremot uppfattas som opinionsbildande eller
dsiktspdverkande krivs grundlagsstod for att krav ska {3 stillas upp.

I lagstiftningsirendet om genomférandet av 2001 drs mirknings-
direktiv ansdg Lagridet att de krav pd texter som foreslogs mojligen
blev si omfattande att de alltfor mycket beskar mojligheten for nirings-
idkaren att forse forpackningarna med egen text (prop.2001/02:162
s. 54). Tolkningen innebir att tryckfrihetsférordningen hindrar regler-
ing som uttdémmande bestimmer forpackningars textmissiga innehill
och utformning. Denna tolkning bekriftas av Mediegrundlagskom-
mittén som i betinkandet Andrade mediegrundlagar har gjort bedém-
ningen att krav pa neutrala tobaksférpackningar kan hamna i konflikt
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med den tryck- och yttrandefrihetsrittsliga principen om férbud
mot hindrande dtgirder. Enligt Mediegrundlagskommittén skulle en
sddan reglering dessutom riskera att hamna i1 konflikt med tryckfri-
hetsférordningens etableringsfrihet (SOU 2016:58 s. 467—468).

Inom ramen fér EU-samarbetet stills dterkommande krav pd att
forpackningar ska ha en viss varningstext, férses med en innehdlls-
deklaration eller limna annan information. Aven om kraven ocks3
frin ett nationellt perspektiv framstdr som berittigade ligger Sverige
ner ett omfattande férhandlingsarbete pd att se till att kraven inte
frantar férpackningsproducenten méjlighet att tillféra egen text och
att t.ex. varningstexter inte ir av dsiktspaverkande karaktir.

Det kan ifrigasittas om foérpackningar, vars primira syfte ir att
omforsluta och ibland marknadsféra varor, bér omfattas av det sir-
skilda grundlagsskydd som ges 1 tryckfrihetstérordningen. Betydel-
sen for ett fritt meningsutbyte och en fri och allsidig upplysning fram-
stdr inte som sjilvklar. I sasmmanhanget bor framhéllas att ett undan-
tag frin tryckfrihetsférordningen inte innebir att yttranden helt
saknar grundlagsskydd. Enligt regeringsformen ir var och en gent-
emot det allminna tillférsikrad yttrandefrihet genom frihet att i bl.a.
skrift eller bild meddela upplysningar samt uttrycka tankar, dsikter
och kinslor. Inskrinkningar 1 den ritten fir endast goras for att ull-
godose indamil som ir godtagbara i ett demokratiskt samhille. Be-
grinsningen fir aldrig g8 utéver vad som ir nédvindigt med hinsyn
till det indamal som har féranlett den och inte heller stricka sig s&
langt att den utgor ett hot mot den fria dsiktsbildningen sdsom en av
folkstyrelsens grundvalar. Begrinsningen far inte heller goras enbart
pd grund av politisk, religids, kulturell eller annan sddan 3skidning.

Regeringen anser att det finns skl att utreda om férpackningar
kan och bér undantas frin tryckfrihetsférordningens tillimpnings-
omréde.

Uppdraget
Kommittén ska

e §verviga om det finns behov av och dr limpligt att undanta férpack-
ningar frin tryckfrihetsférordningens tillimpningsomride, och

e limna de forslag till forfattningsindringar som kommittén anser
ir motiverade.
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Uppdraget att utreda ansvarsordningen for innehall i en digital
bok som saknar tryckt férlaga

I propositionen Andrade mediegrundlagar (prop. 2017/18:49) limnas
forslag till en ny s.k. bilageregel (1 kap. 6 § TF ilydelsen enligt pro-
positionen). Regeln innebir att en bok som publiceras i digital form,
t.ex. som en e-bok eller ljudbok, under vissa forutsittningar ses som
en bilaga till sin tryckta férlaga. Grundlagsskyddet ges dirmed i tryck-
frihetstorordningen i stillet for 1 yttrandefrihetsgrundlagen. Av detta
foljer att samma ansvarskedja, med forfattaren som primirt ansvarig,
giller for innehéllet 1 bdda publiceringarna (jfr 8 kap. 5 § TF).

Den nya bilageregeln triffar endast digitala publiceringar som har
en tryckt forlaga. Det innebir att en bok som endast publiceras i
digital form fortfarande kommer att skyddas av yttrandefrihetsgrund-
lagen. Yttrandefrihetsgrundlagens ansvarsordning innebir att utgiva-
ren, normalt sett forliggaren, dr primirt ansvarig for innehdllet 1 boken
(6 kap. 1 § YGL).

I betinkandet som ligger till grund fér propositionen Andrade
mediegrundlagar behandlar Mediegrundlagskommittén detta forhal-
lande. Mediegrundlagskommittén framhéller att ansvarsforhillandet
for bocker som endast publiceras i1 digital form kan 18sas genom att
forfattaren utses till utgivare for den del av databasen dir boken
tillhandah3lls. Yttrandefrihetsgrundlagen medger nimligen utgivar-
skap for delar av databaser (SOU 2016:58, s. 312-313).

Branschorganisationerna Sveriges forfattarférbund och Svenska
Forliggareféreningen ser inte mojligheten till att dela upp ansvaret
for innehdll en databas som tillrickligt utan har under remissfér-
farandet framfért 6nskemal om en ny utredning av ansvaret fér inne-
hallet 1 digitala bokpubliceringar. Begiran motiveras bl.a. med att den
l&nga tradition av forfattarens ensamansvar som tryckfrihetsférord-
ningen bygger pd ir en grundforutsittning som méiste uppritthillas
for att inte stora den viktiga balansen i1 éverenskommelsen mellan
forfattare och forlag i deras olika roller. Enligt branschorganisatio-
nerna kan sdvil forfattarens som férliggarens roll piverkas mycket
negativt av ett annat ansvarsforhdllande och dven paverka allmin-
hetens méjligheter att ta del av kontroversiella verk.

Som branschorganisationerna framhéller bygger tryckfrihetsfor-
ordningens ansvarsordning pd en lang tradition som férfattare och
forlag har inrittat och anpassat sina respektive roller efter. Med ut-
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gdngspunkten att forfattaren sjilv ansvarar for sina uttalanden kan
ett bokforlag utan risk for egna repressalier ge ut och sprida bocker
med kontroversiellt innehdll. Forfattaren behéver inte heller anpassa
innehallet for att undanrdja eventuella repressalierisker for forliggaren.

Genom den bilageregel som féreslis i propositionen Andrade
mediegrundlagar kommer det primira ansvaret {6r en stor del av de
bécker som publiceras digitalt att ligga hos forfattaren. Som Medie-
grundlagskommittén framhillit ger yttrandefrihetsgrundlagen ut-
rymme {or ett primirt ansvar for en forfattare, i egenskap av utsedd
utgivare av en del av en databas, dven f6r andra digitala publiceringar.
Ett sidant ansvar forutsitter dock aktiva dtgirder frén forliggaren
som ligger utom férfattarens kontroll. Med ett stort antal digitala
publiceringar kan en sddan ordning ocksd medféra merkostnader fér
bokforlagen. Mot den bakgrunden och med hinsyn till att utbudet
av digitala bocker utan tryckt férlaga kan antas ¢ka finns det enligt
regeringen skil att pd nytt 6verviga forutsittningarna for ett primirt
forfattaransvar dven for bocker som publiceras endast 1 digitalt for-
mat. Vid en sidan utredning bér hinsyn tas tll att grundlagen i sin
nuvarande utformning i och for sig inte utesluter ett primirt for-
fattaransvar for digitala publikationer.

Uppdraget
Kommittén ska

e analysera f6rutsittningarna for en ordning med férfattaren som
primirt ansvarig f6r inneh8llet 1 bécker som publiceras i en data-
bas utan tryckt foérlaga, och

¢ vid behov féresld de férfattningsindringar som kommittén anser

ir motiverade.

Det ingdr inte 1 kommitténs uppdrag att verviga eller féresld ind-
ringar 1 tryckfrihetsférordningens eller yttrandefrihetsgrundlagens
ansvarsordning fér andra publikationer in digitala bocker.
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Samrdd och genomférande av uppdraget

Regeringen beslutade den 30 november 2017 propositionen Andrade
mediegrundlagar (prop. 2017/18:49). Kommittén ska, med férbehill
for riksdagens stillningstaganden 1 det lagstiftningsirendet, utgd frén
de forslag som limnas 1 propositionen.

Kommittén ska hilla sig informerad om och beakta relevant arbete
som bedrivs inom Regeringskansliet och utredningsvisendet. Kom-
mittén ska vidare beakta betydelsen av Sveriges forpliktelser enligt
Europakonventionen for de frigor som ska utredas. Kommittén ska
samrdda med Forsvarsmakten, Sikerhetspolisen, Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap, Myndigheten for press, radio och tv
och public serviceféretagen i de delar som direkt berdr deras respektive
verksamhetsomriden.

Forslagens konsekvenser ska redovisas enligt 14-15 §§ kommitté-
férordningen (1998:1474).

Redovisning av uppdraget

Uppdraget ska redovisas senast den 26 augusti 2020. Om kommittén
beddmer att det dr limpligt, far den limna ett eller flera delbetinkanden.

(Justitiedepartementet)
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Kommittédirektiv 2019:29

Tillaggsdirektiv till
2018 ars tryck- och yttrandefrihetskommitté
(Ju 2018:01)

Beslut vid regeringssammantride den 13 juni 2019

Utvidgning av uppdraget

Regeringen beslutade den 14 juni 2018 kommittédirektiv om nigra

frigor pd tryck- och yttrandefrihetens omride (dir. 2018:51). Kom-

mittén har tagit namnet 2018 &rs tryck- och yttrandefrihetskommitté.
Kommittén fir nu dven 1 uppdrag att

e analysera och ta stillning till om det finns behov av att inskrinka
grundlagsskyddet f6r sddana uppgiftssamlingar som innefattar ett
offentliggdrande av personuppgifter som ror fillande domar i brott-
mél och lagovertridelser som innefattar brott eller dirmed sam-
manhingande sikerhetsdtgirder och vid en sddan analys sirskilt
beddma effekterna av ett inskrinkt grundlagsskydd,

e isinanalys gora en noggrann avvigning mellan intresset av yttrande-
och informationsfrihet och intresset att skydda enskildas person-
liga integritet,

o redogodra for de regler som kommer att gilla f6r det fall kommittén
beddmer att delegationsbestimmelser bor inforas 1 tryckfrihetsfor-
ordningen och yttrandefrihetsgrundlagen, och

o foresld de forfattningsindringar som kommittén anser nédvindiga.

Uppdraget ska fortfarande redovisas senast den 26 augusti 2020.
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Grundlagsskydd for uppgiftssamlingar som offentliggor vissa
sarskilt integritetskinsliga uppgifter

Skyddet for databaser i yttrandefribetsgrundlagen

Grundlagsskyddet for databaser regleras 1 1 kap. 4 § yttrandefrihets-
grundlagen. T férsta hand omfattar databasregeln verksamhet som
drivs av traditionella massmedieféretag. Sidana databaser har s.k.
automatiskt grundlagsskydd. Sedan 2003 giller dirutdver att dven
andra aktorer kan f4 grundlagsskydd for sin databas genom att an-
soka om utgivningsbevis hos Myndigheten for press, radio och tv, s.k.
frivilligt grundlagsskydd (prop. 2001/02:74 s. 47-53). I samband med
att mojligheten ull frivilligt grundlagsskydd inférdes uttalade kon-
stitutionsutskottet att det skulle kunna uppstd konflikter med be-
stimmelser som finns 1 syfte att skydda den personliga integriteten.
Utskottet pekade sirskilt pd att grundlagsskyddet i virsta fall skulle
kunna komma att omfatta databaser som ir rena personregister
(bet. 2001/02:KU21 s. 32). Efter utskottets forslag beslutade riks-
dagen att tillkinnage f6r regeringen att den skulle ytterligare analy-
sera eller lita analysera huruvida det frivilliga grundlagsskyddet kunde
komma i konflikt med bestimmelserna med syfte att skydda den
personliga integriteten (bet. 2001/02:KU21 och rskr. 2001/02:233).

Personuppgiftsbebandlingen 1 medier som omfattas
av tryckfribetsférordningen och yttrandefribetsgrundlagen

Personuppgiftsregleringen har till syfte att skydda minniskor mot
att deras personliga integritet krinks nir personuppgifter behandlas.
Europaparlamentets och rddets forordning (EU) 2016/679 av den
27 april 2016 om skydd fér fysiska personer med avseende pd be-
handling av personuppgifter och om det fria flédet av sddana upp-
gifter och om upphivande av direktiv 95/46/EG (allmin dataskydds-
forordning), hir benimnd EU:s dataskyddsférordning, och lagen
(2018:218) med kompletterande bestimmelser till EU:s dataskydds-
forordning, hir benimnd dataskyddslagen, tillimpas inte 1 den utstrick-
ning det skulle strida mot bestimmelserna om tryck- och yttrande-
frihet i yttrandefrihetsgrundlagarna. Det innebir att méjligheten att
med stéd av personuppgiftsregleringen hindra personuppgiftsbehand-

474



SOU 2020:45

ling i medier som omfattas av tryckfrihetsférordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen ir mycket begrinsad.

Frdgan om inskrinkning av grundlagsskyddet for vissa séktjinster
har dvervigts tidigare

Frigan om det frivilliga grundlagsskyddet och riskerna fér konflikter
med skyddet fér den personliga integriteten behandlades inlednings-
vis av den parlamentariskt sammansatta Yttrandefrihetskommittén
(Ju 2003:04). Kommittén limnade dock inte ndgra forslag till f6rind-
ringar (SOU 2009:14 s. 65-114 och SOU 2012:55 Del 1 s. 429-440).
Den parlamentariskt sammansatta Mediegrundlagskommittén
(Ju 2014:17) fick direfter 1 uppdrag att analysera frigan pd nytt.
Kommittén konstaterade i friga om databaser med utgivningsbevis
att verksamheterna i allt visentligt bedrivs pd ett seriost och ansvars-
fullt sitt men att det finns ett antal databaser som avser rena sok-
ganster och som tillhandahiller integritetskinsliga personuppgifter.
Som exempel pekade kommittén sirskilt pd soktjinster som offent-
liggér uppgifter om att enskilda férekommer i1 brottmélsdomar, men
iven offentliggéranden av andra typer av kinsliga uppgifter bedomde
kommittén vara férknippade med stora risker f6r integritetsintring.
Kommittén ansdg att starka skil talade for en inskrinkning av grund-
lagsskyddet f6r vissa typer av soktjinster och limnade ocks3 forslag
pa bestimmelser 1 tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrund-
lagen som skulle méjliggéra en sidan inskrinkning (SOU 2016:58
5. 391-406).

I propositionen Andrade mediegrundlagar (prop. 2017/18:49)
gjorde regeringen, 1 likhet med Mediegrundlagskommittén, bedém-
ningen att integritetshinsyn motiverade en begrinsning av grundlags-
skyddet for vissa soktjinster och foéreslog bestimmelser 1 yttrande-
frihetsgrundlagarna som skulle gora det mojligt att 1 vanlig lag, under
vissa forutsittningar, forbjuda offentliggérande av personuppgifter
av sirskilt integritetskinslig karaktir. Férutom uppgifter om att en
enskild har begdtt lagovertridelser genom brott, férekommer 1 fill-
ande domar i brottmadl eller har varit féremal {6r straffprocessuella
tvingsmedel, foreslogs dessa delegationsbestimmelser omfatta dven
personuppgifter om bl.a. hilsa, sexuell liggning och politiska 3sikter.
Bestimmelserna skulle enligt férslaget kunna tillimpas endast om
personuppgifterna i uppgiftssamlingen var s6k- eller sammanstillnings-
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bara och om offentliggérandet gjordes pd sddant sitt att det innebar
sirskilda risker f6r otillborliga intrdng i enskildas personliga integritet.
Bestimmelserna foreslogs vidare triffa uppgiftssamlingar oavsett pd
vilken grund de skyddades av yttrandefrihetsgrundlagarna, dvs. upp-
giftssamlingar i sdvil tryckta skrifter enligt tryckfrihetsférordningen
som databaser med automatiskt eller frivilligt grundlagsskydd enligt
yttrandefrihetsgrundlagen (prop. 2017/18:49 s. 144-154).

Regeringens forslag att begrinsa grundlagsskyddet for soktjinster
som offentliggdr uppgifter om enskildas lagévertridelser blev under
varen 2018 foremdl for debatt i media. Under riksdagsbehandlingen
av propositionen stillde sig konstitutionsutskottet 1 stort bakom
regeringens forslag. Utskottet konstaterade dock att det saknades ett
brett samf6rstdnd bland partierna nir det gillde regeringens férslag
1 den del det avsdg soktjinster som offentliggdr personuppgifter om
att enskilda har begdtt lagovertridelser genom brott, férekommer i
fillande domar eller har varit foéremal for straffprocessuella tvings-
medel. Utskottet ansdg samtidigt att soktjinster som tillhandahiller
sddana personuppgifter utgér ett allvarligt ingrepp 1 enskildas per-
sonliga integritet och foreslog dirfor att riksdagen skulle tillkinnage
for regeringen att den pd nytt ska utreda frigan om att begrinsa
grundlagsskyddet for sidana soktjinster (bet. 2017/18:KU16 5. 39-42).
Riksdagen beslutade i enlighet med utskottets férslag. De nya bestim-
melserna tridde i kraft den 1 januari 2019.

Det finns skdl att pd nytt Gverviga om grundlagsskyddet
for soktjinster som offentliggor vissa sdrskilt integritetskinsliga
uppgifter br inskrinkas

An i dag tillhandahills soktjinster som innehiller uppgifter om att
enskilda férekommer 1 domar 1 brottm4l. Eftersom dessa soktjinster
dtnjuter skydd enligt yttrandefrihetsgrundlagen kan personuppgifter
hillas tillgingliga utan att personuppgiftsregleringen blir tillimplig.
Det kan alltjimt ifrgasittas om det ir motiverat att 1ata verksamheter
av detta slag fullt ut skyddas av de tryck- och yttrandefrihetsrittsliga
grundprinciperna.

Mot denna bakgrund anser regeringen att det nu finns skil att
utvidga uppdraget f6r 2018 &rs tryck- och yttrandefrihetskommitté pa
sd sitt att den, utdver vad som framgar av ursprungsdirektiven, dven ska
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e analysera och ta stillning till om det finns behov av att inskrinka
grundlagsskyddet for sddana uppgiftssamlingar som innefattar ett
offentliggdrande av personuppgifter som rér fillande domar i brott-
mil och lagovertridelser som innefattar brott eller dirmed sam-
manhingande sikerhetsdtgirder och vid en sddan analys sirskilt
beddéma effekterna av ett inskrinkt grundlagsskydd,

e isinanalys gora en noggrann avvigning mellan intresset av yttrande-
och informationsfrihet och intresset att skydda enskildas person-
liga integritet,

o redogora for de regler som kommer att gilla for det fall kommittén
bedémer att delegationsbestimmelser bor inféras 1 tryckfrihets-
férordningen och yttrandefrihetsgrundlagen, och

o foresld de forfattningsindringar som kommittén anser nédvindiga.
Som riksdagen har uttalat dr det i sammanhanget av stor vikt att en

eventuell inskrinkning av grundlagsskyddet ir tydligt avgrinsad (jfr
bet. 2017/18:KU16 s. 40).

(Justitiedepartementet)
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Definitioner/forkortningar

API

CDN

H.264

HLS

Livestreaming
Mpegé

RTMP

RTSP

SDK

Smart-TV

Streaming plattform

Streaming server

Transcoding

Video capture

Video encoder

Application Programming Interface, granssnitt for kommunikation

mellan applikation och programvara.

Content delivery network (innehalls och distributionsnat),
natverk av servrar for att distribuera tjanster till slutanvandare.

Videokodningsformat, anvands bland annat for HDTV-
sandningar och Blueray-video.

HTTP Live Streaming, webbaserat kommunikationsprotokoll till
klientbaserade videospelare.

Direktsand webbsandning av ljud och video 6ver internet.
Komprimeringsstandard for digital video.

Real-Time Messaging Protocol, 6verféring av ljud, video och
data 6ver Internet. Utvecklat av Adobe (Flash-player).

Real Time Streaming Protocol, standardprotokoll for
strommande media faststallt av Internet Engineering Task
Force, IETF.

Software Development Kit, utvecklingsverktyg for
mjukvaruutvecklare att bygga applikationer mot ett specifikt
programpaket.

TV med appar for kommunikation 6ver internet.

Sandningslésning som innehaller nédvéandiga funktioner for
webbsandningar, t.ex. lagring, kodning, mixning och
kanal/webbsida fér sandningen

Dedikerad server for webbsandning, placerad lokalt eller i
molnet med programvara for webbsandningar. Lagrar ljud och
video, program for kodning

Digital-till-digital konvertering fran en kodningsmetod till en
annan, exempelvis konvertering mellan format och bildkvalitet
beroende pa mottagarens bildstorlek och 6verféringshastighet.

Process att konvertera videosignalen fran en videokalla,
exempelvis videokamera, DVD, webbkamera etc., till en digital
signal som lagras pa en harddisk, minneskort eller molntjanst.

Program for kodning av videoformat, exempelvis mellan olika
digitala videoformat eller fran analogt till digitalt videoformat.
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2. Bakgrund och genomférande

2018 ars tryck- och yttrandefrihetskommitté (Ju2018:01) har till uppdrag att géra en 6versyn
av tilldmpningsomradet for yttrandefrihetsgrundlagens s.k. webbsandningsregel och dess
férhallande till databasregeln. Oversynen ska géras i férhallande till dagens tekniska utbud fér
inspelning av ljud och bild och plattformar for webbsdndningar. For att kunna fullgéra
uppdraget behover en kartlaggning goras av dagens tekniska utbud for inspelning av ljud och
bild och av plattformar fér webbsandningar.

Enligt 1 kap. 6 § yttrandefrihetsgrundlagen ar lagen tillamplig pa sandningar av program som
ar riktade till allmdnheten och avsedda att tas emot med tekniska hjalpmedel, dvs. typiskt sett
traditionella radio- och tv-sandningar.

Enligt samma bestammelse avses med ”sandningar av program” ocksa tillhandahdllande till
allmdnheten pa sdrskild begdran av direktséinda eller inspelade program, om starttidpunkten
och innehdllet inte kan pdverkas av mottagaren (webbsandningsregeln). Det som omfattas av
bestammelsen ar alltsa:

- direktsdanda program
- inspelade program som startar en viss tid och avslutas en viss tid (som den som
sander programmet bestammer)

For att bestammelsen ska vara tillamplig kravs ocksa:

- att programmet kan nas av en allméanhet (i princip var och en)

- attden som tar del av sandningen inte kan paverka innehallet

- att mottagaren tar del av séndningen pa sarskild begaran. | forarbetena beskrivs detta
som att ” De momentana sandningarna till webbsidan startas alltsa av sandaren.
Overféringarna av dessa frdn webbsidan till mottagarna gérs sedan av mottagarna
sjalva” (prop. 2001/02:74 s. 41).

En sdndning som uppfyller dessa kriterier utgor alltsa en s.k. webbsdndning och omfattas av
yttrandefrihetsgrundlagen. Innehéllet i sandningen spelar ingen roll och inte heller vem
avsandaren ar. Att sdndningen omfattas av yttrandefrihetsgrundlagen ger ett starkare skydd
for yttrandefriheten dan annars, men ocksa vissa skyldigheter, t.ex. en straffsanktionerad
skyldighet att ha en ansvarig utgivare som ska anmalas till Myndigheten for press, radio och
tv.

Nér den s.k. webbsdndningsregeln inférdes hade tv- och radiosandningar borjat ske digitalt,
parallellt med de traditionella sandningarna. Avsikten med regeln var att tydliggora att
yttrandefrihetsgrundlagen omfattade tv- och radioséandningar dven om de framéver skulle
komma att sdndas via internet.

4(23)
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Sedan webbsandningsregeln inférdes har dock savél de tekniska mojligheterna for inspelning
som tillgangen till sandningsfunktioner utvecklats avsevart och det har blivit mycket enklare
for var och en att séanda program till allménheten. Det &r alltsa inte langre bara traditionell
media som direktsdnder 6ver internet. T.ex. kan ornitologer ha direktsandningar fran
fagelholkar som var och en kan se och ungdomar kan livesdnda via sina mobiler genom olika
applikationer. Det finns mot den bakgrunden en oro for att webbsandningsregeln i dag i
huvudsak omfattar en annan typ av sandningar dn den fran borjan var avsedd for.

2.1. Uppdrag

Stelacons uppdrag avser utredning av fragan hur dagens tekniska utbud ser ut vad galler
inspelning av ljud och bild och vilka plattformar det finns for webbsdndningar.

2.2. Genomforande

Undersdkningen har genomforts i forsta hand genom att kartlagga leverantorer och
webbplatser om webbsandningar, bade pa svenska och utldandska webbplatser. Dessutom har
en mindre utredning genomforts gallande vilka plattformar och vilken utrustning som anvands
av ett antal aktorer som genomfor webbsandningar i Sverige. Kartlaggningen har tagit fasta pa
hur utrustningen har implementerats for att en webbsdndning har kunnat genomféras. De
vanligast férekommande inspelningsutrustningarna och sandningsplattformarna redovisas
under punkt 4 och 5 i denna rapport.

5(23)
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3. Beskrivning av marknaden for webbsandning av
ljud och video

Pa marknaden for webbsandningar finns idag en stor mangd I6sningar for alla aldrar och
behov; allt fran direktsandning genom mobiltelefon till mer komplexa studiolésningar. For en
nyborjare kan det upplevas som bade enkelt och svart att satta igang med direktsandningar
over internet. Enkelt genom att anvandaren fran en app pa sin mobiltelefon kan exempelvis
sanda barnens bortamatch i innebandy till familj och andra féréldrar i sin férening direkt
genom Youtube. Svart med anledning av det stora utbud av leverantorer for webbsandningar,
programvara och teknisk utrustning som finns tillganglig, samt hur man gor for att uppna
basta mojliga kvalitet for bade webbsandning och dess innehall. Det finns idag flera olika
|6sningar att valja pa oavsett syftet med den direktsanda webbsandningen, bade fér noje eller
professionell produktion. | stora drag handlar det om att ha videokamera, mikrofon, en dator
med sandningsprogramvara och ett abonnemang pa en sandningsplattform.

En direktsand webbsandning aktiveras av den som tillhandahaller séndningen pa en
webbadress dit mottagaren kopplar upp sig med sin webbldsare eller mediaspelare. Antingen
kan programmet strémmas till mottagarens webbldsare/mediaspelare eller spelas upp direkt
pa webbsidan via en inbdaddad mediaspelare. Sjalva sandningen kan darfor antas skapas nar
programinnehallet blir ndbart pa den sandningsplattform som anvands av mottagarna. Det
kan vara pa en kanalplats hos leverantéren av sdndningsplattformen eller pa en extern
webbplats dar sandningen laggs upp. Med andra ord startar inte sandningen i samband med
att man overfor programinnehallet till sandningsplattformen utan forst pa den plats dar
mottagaren kan na webbsandning.

3.1. Vilj mellan webbsdndningar med egen teknik eller som en tjanst

Det finns tva huvudsakliga principer for webbsandningar. Vanligast ar att webbsandaren sjalv
ansvarar for teknik och utrustning och genomfér utsdandningen. Men det gar ocksa att kopa
utsandningsfunktionen som en molnbaserad tjanst och bara ha kameran sjalv. Vanligtvis
anvands en vanlig mobiltelefon. Det finns flera kombinationsmojligheter av de tva
huvudprinciperna. Nagra vanliga exempel pa direktsanda webbsandningar:

e Fran egen server till sina tittare.

e Pa Facebook, Instagram, Twitter etc. fran en mobiltelefon/surfplatta eller dator,
exempelvis bloggare och influensers.

e Direktsdndning av datorspel pa webbplatser for e-sport (gaming).

e Betald forestdllning, konferens eller idrottsevenemang med inloggning pa en tjanst
for webbsandningar.

e Utbildning och information genom direktsandning av datorns skdarmbild via Youtube.

e Egen radiostation med hjilp av abonnemang pa molntjdnst for webbsandning.

e Obemannad sandning av djur och utfodringsplatser via sandningsplattformar.

e Direktsdndning fran dronare till en mobilapp som skickar vidare till
sandningsplattform.

e Direktsandning via en mobilapp, exempelvis Primetime.se fragesportspel.
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Att ta allt ansvar for webbsandningen pa egen hand nar det galler teknik, programvaror och
utsdandning behdver nddvandningsvis inte innebdra stora investeringar. Detta eftersom det
finns fardiga paket med server och programvaror for 10-20 000 kronor. Men att investera i
skalbara I6sningar for 6kat antal féljare och vara uppdaterad med den tekniska utvecklingen
kan vara kostsamt. Fordelen med egen sandningsutrustning ar att ha kontrollen 6ver alla delar
i sin sdndning samt att inte vara beroende av tjansteleverantérens eventuella brister i
sandningskvalitet, standiga uppdateringar och |6pande kostnader.

Fordelarna med att sdnda 6ver en molntjanst ar skalbarheten utan att behéva investera i ny
utrustning. Webbsédndaren betalar utifran sina behov och hur mycket tjansten anvands.
Tjansten anpassas sa att webbsandningen kan ses av olika antal tittare och pa flera olika
enheter, bade med en liten skarm pa en mobiltelefon eller en stor tv-skarm. En annan fordel
ar att det endast behovs en begransad kunskap om webbsandningar eftersom tjansterna
hanterar de flesta delmoment som behovs for en webbsandning.

Det finns nagra grundlaggande bestandsdelar for en webbséandning:

e Videokamera och mikrofon

e Dator

e Lagring for inspelat och direktsant material, inklusive backup-tjanst

e Programvaror for konvertering av ljud, video och sandningsprotokoll

e Mixer av video och ljud, exempelvis fran extern webbkamera och mikrofon och
inspelat material.

e Sandningsprogramvara

e Plats att publicera webbsandningen, exempelvis med e-post, webbserver/webbhotell,
sociala natverk etc.

3.2. Val av teknisk 18sning utifran malgrupp och tittare

Infor valet av en teknisk 16sning for direktsand webbsandning behéver malgruppen definieras.
Ar det foljare pa sociala medier som Facebook, Instagram eller Twitter man vill na eller &r det
en kommersiell produktion for betalande tittare med egenutvecklad app och webbplats? Det
staller olika krav pa kvaliteten i utsandningen. | vissa fall &r valet enkelt. Om en e-sportare vill
dela med sig av sitt spelande till intresserade 6ver hela varlden anvands enklast samma
plattform och sociala medier som andra spelare befinner sig pa, exempelvis Youtube. | andra
fall kan det vara mer oklart hur malgruppen ska nas och da finns flera alternativ.

| ett forsta steg valjs alltsa plattform och leverantor av livestreaming (direktsand
webbsandning) och darefter valjs den programvara och hardvara som behovs for att
genomfdra webbsandningen.

3.2.1. Val av plattform och leverantér, Content Delivery Network

Det finns en stor mangd leveranttrer som erbjuder plattformar for direktsand webbsandning
av video och ljud. Bland de mest kdnda leverantdrerna ar sociala medier som Youtube,
Facebook (F-Live), Instagram och Twitter. Alla dessa har tillaggsfunktioner som tillater
direktsand video. Det finns andra mer specialiserade plattformar for videosandningar av bland
annat gaming och e-sport samt mer kommersiella videoplattformar som riktar sig till
foreningar, offentliga organisationer och foretag. Vanligtvis kallas denna grupp av
tjdnsteleverantorer av direktsdnd webbsandning och on demand-tjanster fér Content Delivery
Network, CDN (innehalls och distributionsnat). Dessa natverk bestar normalt av geografiskt
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spridda servrar som kan sprida medietjanster nara slutanvandarna med syftet att ge tjanster
hog prestanda med lag tidsfordrojning.

Flera CDN-leverantorer erbjuder sina kunder en egen kanal och webbsida for webbsandningen
samt mojlighet att lagra tidigare sandningar och ladda upp annat inspelat material. Vissa CDN-
leverantorer tillhandahaller ocksa programvara for att administrera och tekniskt anpassa
webbsandningarna, exempelvis mixning av flera ljud och videokallor. | valet av CDN-leverantor
bor flera faktorer beaktas utifran det specifika behovet:

e Vad skiljer ett gratis abonnemang fran ett betalabonnemang (samre
bildkvalitet, reklam, publicering och lagringstider etc i gratisversionen)?

e Klarar leverantéren av att hantera alla typer av olika enheter, exempelvis
simultan webbsandning till mobiltelefoner, surfplattor, datorer,
spelkonsoler och smart-TV, med olika uppldsningar och bildkvalitet?

e Kan leverantoren lagra tidigare sdandningar och uppladdat material?

e Kan tittarna se tidigare webbsandningar?

e Kan man spola fram och tillbaka i en inspelning?

e | vilken man erbjuder leverantoren driftsdkerhet och backup-hantering?

e Erbjuder leverantoren tillrdcklig prestanda utan fordréjning i uppspelning?

e Erbjuder leverantoren sdkerhetsfunktioner, exempelvis [6senordshantering
for vem som kan se innehallet?

e Kan leverantdren hantera stort antal samtidiga tittare?

e Erbjuder leverantdren monetart stod for “Pay per view”, dvs. mojligheten
att ta betalt per visning?

e Erbjuder leverantoren inbaddad video pa egen webbsida?

e Erbjuder leverantéren maojlighet till interaktion med tittarna, exempelvis
genom chat-funktion?

Figur 1: Content Delivery network
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3.2.2. Program fér webbsandningar

For att CDN-leverantoren ska kunna ta emot direktsant ljud och video fran personen som
webbsander anvands ett sarskilt 6verforingsprotokoll fér streamad media. Exempel pa sddana
protokoll &r RTSP, RTMP och Silverlight. Om sandningen sker fran en app i mobiltelefonen eller
surfplattan ar protokollet vanligtvis inkluderat i appen men om videomaterial finns pa en
dator eller en videokamera med extern mikrofon maste signalen forst kodas om till ett format
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som CDN-leverantdren anvander. Det gérs normalt i en dator med hjélp av en hardvara eller
programvara for kodning (eng. encoder) vilket kan tillhandahallas av CDN-leverantéren eller
kan laddas ner fran andra leverantérer av programvara for direktsiand webbsindning. For
webbsandningen till tittarens enheter ar det ytterligare andra protokoll som anvands,
exempelvis HTTP Live Streaming, HLS.

Figur 2: Oversikt vanliga och grundldggande sindningsprotokoll
CDN/

Plattformfor
Livestream

Streaming

programvara
Q U o /
—
..ﬁ HDMI
Video: H.264 \‘g
Audio:ACC

For att kunna hantera webbkameror, inspelat material, online-spel, mikrofoner samt infoga
effekter, behdvs en programvara for att mixa olika kallor till en och samma videostrém som
sedan skickas till en CDN-leverantor. Programvaran behover ocksa klara av att koda om
sandningen till det protokoll som CDN-leverantéren anvander.

Figur 3: Overféring frén dator
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OBS Studio &r ett av de vanligaste gratisprogrammen till barbara och stationdra datorer och
fungerar med de flesta operativsystemen. Vmix ar en annan populdr programvara som har en
abonnemangskostnad men finns dven i en nedbantad gratisversion for test och demo. Dessa
tjdnster for webbsandningar klarar av att ta emot videosignalen fran flesta typer av
webbkameror och mobila enheter, ddremot klarar programvaran inte av att hantera externa
videokameror som anvdander HDMI utan videosignalen maste forst kodas om for att kunna
behandlas i programmet (se mer under Hardvara).

3.2.3. Hardvara for webbsandningar

Det enklaste sattet att sanda ar att anvanda en mobiltelefon med CDN-plattformens app
installerad. | de fall en videokamera och dator ska anvandas blir valet av hardvara mer
komplicerad. Om den dator som anvands for att skapa webbsdndningen inte har ingangar for
anslutning av extern videokamera behover datorn kompletteras med utrustning som har
ingangar for videokameror med HDMI-granssnitt. For mindre I6sningar racker det ofta med en
extern box eller USB-adapter som kopplas till datorn via USB eller HDMI, alternativt ett
videokort som monteras in i en stationar dator med ingangar for video och ljud. Dessa
I6sningar passar aven bra for dem som vill sénda vad som hander pa sin bildskarm, exempelvis
sitt spelande (gaming) eller i utbildningssyfte. For mer professionell anvdndning finns det
sarskilda boxar inklusive sandningsprogramvaror som klarar av att mixa ett stort antal
inkommande video- och ljudsignaler.

Figur 4: Inspelning av bildskédrm och videokamera
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For sandning pa publika platser eller fran olika event finns sma barbara boxar att kdpa for
enkel hantering i mobila miljoer. Ett exempel dr boxen AJA som kan hantera en videokamera
eller flera kameror med en extern videoswitch samt har anslutningsméjlighet for inspelat
material. En sddan hardvara kan kopplas direkt till en CDN-leverantor for webbsandning.

A
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Figur 5: Systemskiss fér AJA Helo, Kdlla: https://www.aja.com/products/helo
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Vissa barbara boxar har dven en inbyggd skarm for att kunna kontrollera den utgaende
videostrommen. Ett exempel pa box med inbyggd skarm &r VidiU Pro fran Teradek. De flesta
barbara streamingenheter kan anvandas med batteridrift pa cirka tva till tre timmar.

3.2.4. Webbsandning utan CDN-leverantér

Det ar ocksa majligt att genomfora webbsandningar fran en egen mediaserver utan att
anvanda en CDN-leverantér. Det finns fardiga paket att kopa med mediaservrar som
inkluderar lagring av inspelat material och sandningsprogramvaror for webbsdndningen. Det
kravs dock en hel del teknisk kinnedom om videoproduktion, webbsandningar och
programmering av webbsidor fér att bedriva webbsandningar pa det sattet. Det finns
webbaserade tjansteféretag som skapar webbldnkar for publicering pa egen webbplats,
antingen via ett webbfonster som visar webbsandningen pa den egna webbsidan eller direkt i
tittarens webbldsare. Wowza Media Systems ar ett exempel pa en leverantor som erbjuder
tjanster till aktérer med egna mediaservrar.

Figur 6: Mediaserver

Mediaserver
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3.2.5. Webbsandning fran webbkamera

Webbsandning kan ocksa ske fran IP-kameror eller webbkameror via Wifi eller mobilnatet.
Exempel pa det dr kameror i drénare eller kameror som 6vervakar byggnadsarbeten som vid
Slussen i Stockholm. For att kunna direktsanda med en IP-kamera via Youtube Live eller annan
tjdnst for webbsandningar behover videosandningen forst kodas om till ett format som
Youtube accepterar. Detta gors antingen fran den dator eller mobila enhet som tar emot
sandningen eller med en webbtjanst, exempelvis webcam.io som tar emot kamerans
videooverforing, kodar om videosignalen och skickar den sedan vidare till Youtube Live. Det
finns dven fardiga paket med webbkamera, minidator och 4G-mobilabonnemang i vattentat
ldda for webbsandning via valfri CDN-leverantér. For miljoer dar det saknas elforsérjning kan
paketet kompletteras med ett batteri som laddas av solenergi. Ett exempel pa en leverantér
som tillhandahaller sadan komplett utrustning ar Burgess Technologies.

Figur 7: Oversiktlig skiss av webbséndning i utomhusmiljé.

3.2.6. Webbsdndning som tjanst

Ett enklare satt att genomfora webbsandningar ar att képa teknik och utsandning som en
tjanst. Det finns flera produktionsbolag i Sverige som erbjuder bade studio for inspelning av
program och plattform for direktsand webbsandning. Ett exempel ar foretaget Astream i
Stockholm som ér ett produktionsbolag for videoproduktion och webbsandningar at foretag,
offentliga organisationer och féreningar. Tjansterna ar produktioner for utbildning,
foretagsevent och foreldsningar, men foretaget kan dven hjalpa till med webbsandningar som
riktar sig till en bredare allmanhet. All teknik och kunskap finns for att géra webbsédndningar,
antingen i produktionsbolagets egen studio eller med mobila |6sningar pa annan plats.
Produktionsbolagen har all nédvandig utrustning fér en videoproduktion, exempelvis kameror,
mixning, inspelning, lagring och webbsandning.

Det finns ocksa billigare webbaserade sandningstjanster for mobila enheter som tar ut en
manadsavgift pa ett par hundra kronor och uppat. | dessa tjanster ingar all teknik och alla
funktioner som molntjanster. En svensk aktor med en komplett plattform for webbsdandningar
ar Solidsport (Solidtango AB) som levererar tjanster till idrottsklubbar och féreningsliv.
Abonnemanget ar kostnadsfritt men det finns en mojlighet att koppla till en betalningslésning
dar intakterna delas mellan foreningen och Solidsport. Webbtjanster dr beroende av en
mobiltelefon eller surfplatta av god kvalitet (exempelvis Iphone 6 eller senare). Vidare kravs
en app fran leverantoren installerad pa den mobila enheten. Webbsandningen visas sedan pa
en egen kanal eller webbsida pa tjansteleverantérens webbplats, antingen som direktséndning
fran mobilens kamera eller av tidigare inspelat material. Det ingar ocksa andra tjanster och
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funktioner som bland annat lagring av inspelat material, sdkerhets- och inloggningsfunktioner.
Vissa leverantorer ger endast begransad support med skriftliga instruktioner medan andra
leverantorer dven kan ge support via chatt eller e-post. Vissa leverantorer av webbaserade
sandningsplattformar erbjuder dven personlig radgivning och produktionsstod.

3.3. Enkelt att starta webbsidndningar fér radio

Att starta en webbradiostation kan vara lika enkelt som att starta webbsandning av video med
mobiltelefon och Youtube Live. Allt som beh6vs &r en dator och en mikrofon kopplat till ett
abonnemang fran nagon av de kostnadsfria eller kommersiella sandningsplattformarna for
radio, exempelvis Radionomy (gratis) eller Radio.co. Dessa plattformar star for i stort sett all
programvara och stéd som behdvs, exempelvis:

e Webbsdndning

e Publicerande av stationen pa officiella stationslistor.

e Programvara for sindning och automatiserade spellistor.

e Lagring av musik och annat inspelat innehall.

e  Flera samtidiga lyssnare.

e  Statistik Over antal lyssnare m.m.

e Mediaspelare fér hantering av webbsida eller blogg, alternativt nedladdning till
enheter som anvander I10S, Android eller Windows som operativsystem.

e Skriftliga instruktioner och i en del fall instruktionsfilmer och support via e-post eller
webbchat.

Ingen annan hardvara an en mikrofon och en dator behévs for att starta en radiostation.
Det fungerar att anvanda den inbyggda mikrofonen i datorn tillsammans med en
sandningsprogramvara. Denna I6sning dr dock inte att rekommendera pa grund av dalig
ljudkvalitet. Istallet bér man investera i en extern mikrofon alternativt flera mikrofoner
vilket i sin tur kraver att en extern mixer kopplas in i den dator som ska anvandas for att
skapa radioprogrammet. Om man vill vara mer mobil och gora intervjuer pa allmanna
platser behovs en barbar sandningsutrustning med mikrofoner och mixer, exempelvis
barbar dator med 4G-uppkoppling.

Figur 8: Mobil webbséndning av radio
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For att spela in ljud, redigera ljudfiler och lagga till ljudeffekter ar det bra med en sarskild
programvara for ljudinspelning och redigering, exempelvis gratisprogram fran Audacity.
Man kan ocksa anvanda en mobiltelefon for att spela in intervjuer eller podcasts,
exempelvis en inspelningsapp fran Podbean (plattform for podcasts) som tillater
overforing av inspelningen till redigeringsprogrammet.

For den som vill sinda fran sin egen dator/mediaserver behdvs en serverprogramvara
som exempelvis kan laddas ner fran Shoutcast (Shoutcast Server Software). Shoutcast har
en tjanst som publicerar anslutna radiostationer pa officiella listor ver radiostationer och
ger en direktlank till sin sédndning som kan sattas upp pa sociala medier, webbplats eller
som kan mejlas ut till lyssnarna. En annan populdr programvara hos radiostationerna ar
livemixning av olika ljudkallor med DJ-programvara sasom Mixxx eller VirtualD..

3.4. Direktsdndning av illegal verksamhet.

Direktsand webb-tv och rorlig bild dver webben anvands tyvarr i olagliga och moraliskt
tvivelaktiga sammanhang. En person som vill sprida ett budskap eller visa en handelse, som
traditionella medier inte vill visa, har stora mojligheter att gora det med hjélp av plattformar
for webbsédndning. Webbsandningarna kan enkelt géras med god bild- och ljudkvalitet samt
innehalla tillaggstjanster som betalvaxel eller integritetsskydd for tittaren. Exempel pa dessa
typer av verksamheter kan vara direktsandning av

e Sexualbrott av olika typer fran olika platser i virlden som tittaren ser vid ett givet
tillfdlle mot betalning.

e Vadslagning pa olagliga verksamheter som exempelvis kamphundsfighter eller
boxningsmatcher.

e Bestdllda valdsbrott eller inbrott.

e  Olyckor eller dodsfall och liknande.

e Politiska budskap och uppviglingsaktiviteter.

Sociala medier kan anvandas som tablaer for att avisera sandningstid och innehall. Materialet
kan tas bort fran natet nar sandningen ar klar. Vissa CDN-leverantdrer har filter som ska
hindra denna typ av sandningar men det ar sannolikt enkelt att kringga dessa filter eller
anvanda en egen webbserver for att undvika upptackt.

Omfattningen av dessa sdndningar ar ocksa sannolikt omfattande. Enligt en SVT-inslag om
webbsandningar av sexualbrott fran Filipinerna kan det vara sa manga som 100 tusen svenskar
som tittar direktsanda brott pa natet.

3.5. Trender for webbsdndningar av program

Mycket talar fér att marknaden for webbsandningar 6kar. Enligt rapporten Mediekonsumtion
2018 fran Myndigheten for press, radio och tv (MPRT) 6kar konsumtionen av webbaserad
media medan traditionell tv ser ut att ndra nog stagnera och radio samt dagstidningar minskar
i betydande utstrackning.
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Figur 9: Andel av befolkningen 9-79 Gr som anvdénder olika medier en genomsnittlig dag
2015 och 2017 i procent. Kélla: Nordicom Mediebarometern 2017 och Myndigheten for
press radio och TV (ldnk)
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Enligt Deloitte Global technology, media and telecommunications Predictions 2018 véxer
marknaden for direktsdndningar och evenemang med ca 1% arligen och globalt beraknas
intakter till ett varde pa totalt 545 miljarder USD. | absoluta tal &r traditionell tv
fortfarande storst med intakter pa totalt 358 miljarder USD (abonnemang och pay per
view). Det ar dock livestreaming och e-sport som &r de snabbast viaxande segmenten och
uppskattas ha ett marknadsvarde pa totalt 8—9 miljarder USD, vilket &r en 6kning med
ndra 50% pa ett ar. Detta bekréftas ocksa av de samtal som forts med nagra svenska
leverantdrer av webbsadndningar. Nagot som ytterligare talar for en 6kad trend av
webbsandningar ar att sociala natverk som Facebook, Youtube, Twitter med flera har
infort kostnadsfria livestreaming-funktioner i sina applikationer, vilket ocksa underlattar
fér den som tillhandahéller webbsédndningar att na sin tilltinkta malgrupp. Aven féretag
och féreningar har numera manga alternativ for webbsandningar utan att det kravs stora
investeringar i sandningsplattformar.

-media-and-telecommunications/articles/tmt-predictions-2018.html
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4. Plattformar for webbsandningar

Foljande plattformar for direktsdanda webbsandningar av ljud och bild &r vanligt forekommande.
Majoriteten av tjansterna ar internationella men det finns dven svenska. Nedanstaende lista
tacker inte in samtliga tjanster som finns men ger en representativ bild av marknaden for
webbsandningar.

Nedanstaende tabell innehaller namn pa tjanst, vilken typ av tjanst det &r, en kort beskrivning
av respektive plattform samt en lank till leverantdrens webbplats. De infogade ldnkarna pekar
ibland till webbsidor som kan anses vara mer relevanta for dmnet jamfort med leverantérens
startsida. De programvaror som anvands for produktion av innehall till webbsandningar
redovisas under avsnitt 5. Inspelningsutrustning.

Beskrivning Lank till
leverantor
Youtube Live CDN, socialt Portal for gratis sandning av direktsand video. Lank
natverk Fungerar med endast mobiltelefon och

surfplatta men dven med annan
sandningsprogramvara. Youtube Live ar
sannolikt den mest anvanda tjansten for
webbsandningar.

=~

Instagram-live CDN, socialt Funktion inbyggd i Instagram-appen for Lan
natverk livesdndning. Webbsandningen kan delas med
allmanheten eller enbart egna foljare.

Periscope CDN, socialt  Gratisapp for iOS och Android-enheter. Later Lank
natverk anvédndarna bade félja videosandningar live och
i efterhand. Periscope dgs av Twitter och kan
ocksa publiceras dar.
F-Live CDN, socialt Inbyggd funktion for webbsandning i Facebook- | Lank
natverk appen. For professionella sandningar till
Facebook-anvandare finns stodfunktioner att fa
med Wowza Clear Caster.
Twitch CDN, socialt ~ Webbplats for direktsand videostromning, Lank
natverk huvudsakligen av e-sport och gaming.
Anvandare behover en sandningsprogramvara.
Vimeo Livestream Streaming- "Allt i en 16sning” for professionell och Lank
plattform avancerad webbsandning. Har egen CDN-
och CDN plattform och kan sénda pa flera sociala natverk
och andra CDN samtidigt.
Quickchannel Streaming Svensk leverantor med komplett I6sning med Lank
plattform moduler for webbsdndningar, egen kundkanal,
och CDN produktion, inspelning och tillaggstjanster.

Vander sig framst till foretag och offentliga
organisationer.
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Solidsport/
Solidtango

Streamify

Bambuser

WOWSA streaming
cload

Uvault
video plattform

Watson Media

DaCast

StreamSE/
Streamcode
Sweden AB

Radiojar

radio.co

Radionomy /
Shoutcast

Streaming
plattform
och CDN

Streaming
plattform
och CDN

Streaming
plattform

Streaming
plattform
och CDN

Streaming
plattform
och CDN

Streaming
plattform
och CDN

Streaming
plattform
och CDN

Streaming
plattform
och CDN

Streaming
plattform for
radio

Streaming
plattform for
radio

Streaming
plattform
och server-
programvara
for radio

Svensk tjanst dar det racker med en
mobilkamera och en app for att starta
sandningar. Vander sig framforallt till
idrottsforbund och féreningar. Inkluderar
betallésning dar intdkter delas med SolidSport.

Svensk tjanst liknande Solidsport. Har
sandningsplattform som stodjer sandning fran
mobiltelefon eller surfplatta. Inkluderar
betallésning dar intakter delas med Streamify.

Svenskt foretag med plattform for
webbsandningar. Erbjuder affarsiésningar med
direktsand video via APl och SDK granssnitt till
organisationer och app-utvecklare med egna
medialdsningar.

Har flera tjanster och hjalpprogram inom
webbsandningar. Anvandare behdver installera
programvara for webbsandning.

Plattform for webbsandning till féretag och
myndigheter for professionella
webbsandningar. Stodjer de flesta protokoll
samt ger inbdddade lankar for kundens egen
webbplats.

Streaming manager fran IBM. Molnbaserad
plattform for webbsandning och lagring. Stodjer
bade sma och stora komplexa webbsandningar.

Erbjuder en plattform av webbsdndning for
bade radio och videoinnehall genom en "gér det
sjalv 16sning”. Stodjer de flesta funktioner som
behovs for on demand och webbsandning.

Mediaplattform for webb-TV och
webbsandningar, direkt och on demand.
Erbjuder professionell videoproduktion inkl.
copywriting. Samarbetar med StreamAMG,
London.

Grekisk helleverantor av serverprogramvara och
tjanster for sandning fran egen radioserver inkl
omkodning av ljud. Har dven I6sningar med
CDN-leverantorer.

Komplett plattform for radiosandningar som
molnlésning. Programvara fér dator/radioserver
tillhandahalles av radio.co

Shoutcast tillhandahaller komplett
serverprogramvara for radiosandningar medan
Radionomy ar en webbaserad radioplattform.
Bada varumdrkena ingdr i samma organisation.

Lank
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Live365

Open Broadcaster

Restream

Wallen Media

Astream

496

Streaming
plattform for
radio

Mediaserver

Tillaggs-
tjdnst for
streaming

Produktions-
bolag

Produktions-
bolag

Helhetslosning med webbaserad radioplattform
som dven kan integreras med egen radioserver.
Ingar sdndningslicenser fér USA, Kanada och
Storbritannien.

Hardvara som inkluderar programvara for
sandningar av bade video och radio. Kan
kopplas mot en CDN-leverantér.

Kodar om och vidaresander anvandarens
videoinnehall till flera plattformar for
webbsandningar samtidigt. Exempelvis manga
samtidiga sandningar till flera Facebook-
kanaler.

TV-produktionsbolag som specialiserar sig pa
liveséandningar ver internet. Har en egen
Youtube-kanal. Skoter allt det tekniska at sina
kunder, foretradesvis foretag och
sportforeningar.

Svenskt ett produktionsbolag som hjalper sina
kunder att producera video for utbildning och
information. Riktar sig framst till foretag och
foreningar.
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5. Inspelningsutrustning for ljud och bild i samband med
webbsdndningar

Foljande lista inkluderar bade hardvara och programvaror som anvénds i samband med
inspelning av ljud och video. Daribland programvaror for produktion av webbsandning for
bade direktsandning och inspelning av ljud och videomaterial. Det finns ytterligare utrustning
for inspelning av ljud och bild i samband med webbsdndning men som inte har kunnat tagits
med inom ramarna for denna undersékning.

Beskrivning Lank till
leverantor
Open Broadcast Streaming och ~ Fri programvara for inspelning och Lank
Software (OBS) inspelnings- direktsédndning. Spelar in och mixar bade ljud och
program video i realtid. Kan hantera flera ljud och

videokallor. Kan kopplas mot flera CDN samtidigt.

Xsplit Broadcaster | Streaming, Programvara for ljud och videoproduktion for Lank
mixer, direktsandning och inspelning. Finns i en sarskild
inspelnings- version for e-sport med webbsandning eller
program inspelning av spel som visas pa skarmen. Kan

kopplas mot flera CDN samtidigt.

vMix Streaming, Programvara for ljud och videoproduktion for Lank
mixer, direktsandning och inspelning. Spelar in och mixar
inspelnings- ljud och video i realtid. Kan hantera flera ljud och
program videokallor. Kan kopplas mot flera CDN samtidigt.

BroadCam Streaming och | Programvara for ljud och videoproduktion fér Lank
inspelnings- direktsandning fran egen webbplats. Spelar in
program direktsand video, webbkameror och dataskarmen.

Debut Video Inspelnings- Programvara for inspelning av webbkamera, Lank

Capture program bildskérm, webbsindningar. Aven trad|és

inspelning fran externa enheter, exempelvis fran
dronare.

Elgato Game Hardvara och | Produktutbud for att koppla in videokameror och | Lénk

Capture mjukvara for mikrofoner till datorer. Aven fér att spela in
inspelning bildskdrm, exempelvis vid e-sport eller for

instruktionsfilmer, inklusive skarmen pa Iphone
och Ipad som tradlost kan spelas in pa datorns
lagringsplatser.

Solidsport Ljud och Paketlosningar for att filma pa plats i exempelvis Lank

Broadcaster video paket idrottshallar. | basversion ingar hallare och stativ
for streaming ~ for mobiltelefon/ surfplatta och kan utékas med

mikrofoner, mixers och andra tillbehor. Inspelning
och sandning via leverantdrens streamingapp.

Studio 5 Streaming och = Datorprogramvara fran Vimeo Livestream. Lank
inspelnings- Integerar bild och ljud fran videokameror,
program ljudenheter, harddisk, minneskort till antingen

webbsandning via CDN eller for inspelning.
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Broadcaster Pro

Pearl mini,
Epiphan

Filmora Scrn

Windows 10,
Microsoft

Windows
Rostinspelaren,
Microsoft

VLC Media Player

Audacity

VB-Audio,
Voicemeeter

LAME

MixMP3

OpenShot

Handbrake

Newtek Tricaster

498

Hardvara for
inspelning/
livestreaming

Hardvara for
inspelning/
livestreaming

Skarm-
inspelning

Skarm-
inspelning

Ljudinspelning

Skarm-

inspelning

Ljudinspelning
och mixer

Ljudinspelning
och mixer

Kodare

Kodare

Video editor

Video editor

Studiol6sning

Hardvara fran Vimeo Livestream som kopplas till
videokamera och via Wifi eller 4G vidarebefordra
ljud och videosignalen direkt till CDN leverantor
for antingen direktsandning eller inspelning.

Hardvara som mixar 3 videokanaler for inspelning
och webbsandning. Ansluts mot CDN leverantor.

Spelar in det som visas pa skarmen och
webbkamera samtidigt, ex instruktionsfilm, spel,
moten, konferenser etc. Ingar editeringsprogram
och verktyg for att infoga olika effekter.

Inbyggd inspelningsfunktion som spelar in rost
eller det som visas pa skarmen. Framtagen framst
for att spela in videoklipp pa Xbox men finns
tillganglig pa alla datorer med Windows 10.

En app som spelar in ljud. Ingar funktioner for
inspelning och redigering. Finns for mobila

enheter och dator.

Spelar in det som hander pa skdrmen. VLC &r en
mediaspelare och har i senare versioner dven

inspelningsfunktion.

Gratis open source programvara. Har inspelning
och kan redigera flera samtidiga ljudkanaler.

Virtuell mixer programvara med inspelnings-
funktion som &r gratis att ladda ner.

Kodar om inspelade ljudfiler till MP3. Tillatet att
inkludera programkoden i ett tredjepartsprogram,
s.k. GNU Lesser General Public License.

Rysk programvara som kodar ljudsignalen fran ett
ljudkort direkt till MP3, utan att inspelningen
behover sparas som en inspelning.

Gratis open source programvara. Redigerar flera
samtidiga videokanaler och kan infoga en stor
mangd olika ljud och videoeffekter. Finns i en
svensksprakig version.

Gratis open source programvara. Konverterings-
program som extraherar video fran TV,
spelkonsoler, Chromecast, DVD och mobila
enheter for inspelning i Mpeg4 eller H.264 format.

Newtec har kompletta videolosningar som
inkluderar bade hard- och mjukvara. Fran sma
barbara till stora studio-I6sningar med manga
videokanaler. Tricaster kan anvandas for bland
annat inspelning, sandning och scenproduktion.
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Bilaga: Jamforelse av olika I6sningar fér webbsandningar

| féljande tabeller ges en Gversikt och jamforelse mellan nagra av de vanligaste forekommande
l6sningarna for webbsandningar. Samtliga 16sningar kraver tillforlitligt bredband. De priser
som lamnas ar endast exempel. Det kan finns utrustning och I6sningar med bade lagre och
hogre kostnader beroende pa |6sning, aterforsaljare och saljkampanjer.

Mobiltelefon via CDN natverk

Funktion / Teknisk l16sning Direktsandning via mobiltelefon eller surfplatta. Den mobila

Vilka sander (exempel) Enskilda personer och féreningar, exempelvis “influencers”
pa sociala natverk eller idrottsféreningar.

Malgrupp (exempel) Vanner, foljare och allmanhet pa sociala natverk.
m Gratis, reklamfinansierad CDN-natverk.

+ Fordelar Ingen kostnad, latt att komma igang, mobil och spontan
anvandning.

Nackdelar Begransade redigeringsmojligheter, kan upplevas som
mindre intressant pga. amatormassig sandningskvalitet.

Kamera och mikrofon via dator och CDN natverk

Funktion / Teknisk l16sning Direktsandning fran stationar eller mobil dator. Extern
videokamera och mikrofon kopplas till dator. Till datorn
anvands sandningsprogramvara for inspelning och mixning
av ljud och video, samt uppkoppling till CDN. Sandningen
kan utga fran egen kanalplats hos CDN-leverantéren eller
som lank som baddas in pa egen webbplats. Losningen kan
byggas ut med en mangd olika externa utrustningar,
exempelvis flera mikrofoner, videokameror, ljud och
videomixers.

Vilka sander (exempel) Enskilda personer, foreningar och foretag, exempelvis inom
e-sport och foretags konferenser/event.

Malgrupp (exempel) UtGvare av e-sport och spelintresserade, foretagskunder
och/eller konsumenter.
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+ Fordelar Lag kostnad, mer avancerade sandningar med hogre
kvalitet. | betalversioner finns support att tillga.

Mer utbildning/kunskap kravs. Nagot hogre kostnader.
Egen mediaserver och webbsandning

Funktion / Teknisk 16sning For webbsandning fran egen utrustning behovs dator eller
server med ljud och videoingangar, harddisk/lagring fér
mediafiler och programvara fér medieserver med
sandningsfunktion. Vid behov anvdnds en webbplats for att
publicera sin sdandning. Ofta ingar fran leverantor en
funktion for inbaddad mediaspelare pa egen webbplats.

Vilka sdnder (exempel)

Malgrupp (exempel) Begransade grupper av intressenter. Féreningar eller
interna/externa foretagsevenemang.

+ Fordelar Kontroll 6ver alla delar i produktionen. Inte beroende av

andra leverantérers funktioner for drift och sakerhet.

Nackdelar
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Funktion / Teknisk l16sning

Vilka sander (exempel)

Malgrupp (exempel)

+ Fordelar

Nackdelar

Bilaga 3

For att starta en egen radiostation dver internet behovs i
grundutférande inte mer an dator med webbldsare och
bredband samt ett abonnemang hos nagon
sandningsplattform for radio. Sandningsplattformen star for
alla nédvandiga funktioner via webblasaren, exempelvis
programproduktion, schemaldggning, automatiserade
spellistor och utsdandning. Aven lagring av inspelat material
ingar. Ofta ingar funktion for inbdddad mediaspelare pa
egen webbplats. Normalt ingar dven att den egna
radiostationen publiceras pa tredjepartslistor som kan horas
pa bland annat Itunes, SHOUTcast, Apple-tv, Sonos
(natuppkopplade hogtalare) med flera.

Bade enskilda personer, radioféreningar och
programféretag.

Bade nischade malgrupper och allmdnheten.

Finns radioplattformar som ar gratis eller med manads-
abonnemang fran ca 200 kr/manad.

Hanvisad till plattformens funktioner och villkor.
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Statens offentliga utredningar 2020

Kronologisk férteckning

1. Oversyn av yrket personlig assistent
— ett viktigt yrke som fortjinar bra

villkor. S.

2. Skirpta regler om utlindska
ménggiften. Ju.

3. Hallbar slamhantering. M.

4. Vigen till en klimatpositiv framtid. M.

w

. Fler ruttjinster och hojt tak

for rutavdraget. Fi.
6. En begriplig och trygg sjukforsikring
med plats fér rehabilitering. S.

7. Brott mot djur — Skirpta straff och ett
mer effektivt sanktionssystem. N.

fee)

. Starkare kommuner — med kapacitet
att klara vilfirdsuppdraget. Fi.

el

. Kunskapsliget p4 kirnavfalls-
omradet 2020. Steg for steg. Var stir
vi? Vart gér vi? M.

10. Stirkt lokalt dtgidrdsarbete — att nd

mélet Ingen 6vergddning. M.

11. Kompletterande bestimmelser
till EU:s férordning om utlindska
direktinvesteringar. Ju.

12. Nya kapitaltickningsregler
for virdepappersbolag. Fi.

13. Att kriminalisera dvertridelser av
EU-férordningar. N.

14. Framtidens teknik i omsorgens tjinst.

S.

15. Strukturférindring och investering
i hilso- och sjukvirden — lirdomar
frin exemplet NKS. S.

16. Ett effektivare regelverk for utlinnings-
irenden med sikerhetsaspekter. Ju.

17. Grént sparande. Fi.

18. Framtidens jirnvigsunderh3ll. I.

19. God och nira vird. En reform for ett
hillbart hilso- och sjukvardssystem. S.

20. Skatt pi modet — for att f& bort
skadliga kemikalier. Fi.

2

—_

. Sveriges museum om Forintelsen.
+ Holocaust Remembrance and
Representation. Documentation
from a Research Conference. Ku.

22. Motorfordonspooler
- pd vig mot 6kad delning av motor-
fordon. Fi.

23. Hilso- och sjukvird i det civila
foérsvaret — underlag till
forsvarspolitisk inriktning. S.

24. Tillsammans for en vilfungerande
sjukskrivnings- och rehabiliterings-
process. S.

25. Ett nationellt biljettsystem
for all kollektivtrafik. I.

26. En sjukforsikring anpassad efter
individen. S.

27. Hogre vixel 1 minoritetspolitiken.
Stirkt samordning och uppféljning.
Ku.

28. En mer likvirdig skola
— minskad skolsegregation och for-
bittrad resurstilldelning. U.

29. En ny myndighet f6r att stirka det
psykologiska férsvaret. Ju.

30. En moderniserad arbetsritt. A.

31. En ny mervirdesskattelag.
Del 1 och 2. Fi.

32. Grundpension. Ndgra anslutande
frigor. S.

33. Gemensamt ansvar
—en modell fér planering och dimen-
sionering av gymnasial utbildning.
Del 1 och 2. U.
34. Stirkt kvalitet och likvirdighet
i fritidshem och pedagogisk omsorg. U.
35. Kontroll for 6kad tilltro
—en ny myndighet fér att férebygga,
férhindra och uppticka felaktiga ut-
betalningar frin vilfirdssystemen. Fi.



36.

Ett nationellt sammanhillet system
for kunskapsbaserad vird
—ett system, minga méjligheter. S.

37. Ett nytt regelverk for arbetsléshets-

38.
39.

40

41.

42.

43.

44,

45.

forsikringen. A.
Okad trygghet for visselblasare. A.

Kirnavfallsrddets yttrande dver SKB:s
Fud-program 2019. M.

. En gemensam utbildning inom

statsforvaltningen. Fi.

Kommuner som utforare

av tjinster it Arbetsformedlingen
—en analys av de rittsliga férutsitt-
ningarna. A.

En annan mojlighet till sirskilt std.
Reglering av kommunala resurs-
skolor. U.

Bygga, bedéma, betygssitta
- betyg som bittre motsvarar
elevernas kunskaper. U.

Grundlagsskadestdnd — ett rittighets-
skydd for enskilda. Ju.

Ett indamailsenligt skydd for tryck-
och yttrandefriheten. Ju.



Statens offentliga utredningar 2020

Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet

En moderniserad arbetsritt. [30]

Ett nytt regelverk for arbetsléshets-
forsikringen. [37]

Okad trygghet for visselblsare. [38]

Kommuner som utférare
av tjinster it Arbetsfdrmedlingen
— en analys av de rittsliga férut-
sittningarna. [41]

Finansdepartementet

Fler ruttjinster och hojt tak
for rutavdraget. [5]

Starkare kommuner — med kapacitet att
klara vilfirdsuppdraget. [8]

Nya kapitaltickningsregler
for virdepappersbolag. [12]
Gront sparande. [17]

Skatt pd modet — for att f bort skadliga
kemikalier. [20]

Motorfordonspooler
- pd vig mot 6kad delning av motor-
fordon. [22]

En ny mervirdesskattelag.
Del 1 och 2. [31]

Kontroll f6r 6kad tilltro
- en ny myndighet for att forebygga,
forhindra och uppticka felaktiga ut-
betalningar frin vilfirdssystemen. [35]

En gemensam utbildning inom
statsférvaltningen. [40]

Infrastrukturdepartementet
Framtidens jirnvigsunderhill. [18]

Ett nationellt biljettsystem
for all kollektivtrafik. [25]

Justitiedepartementet

Skirpta regler om utlindska
ménggiften. [2]

Kompletterande bestimmelser
till EU:s férordning om utlindska
direktinvesteringar. [11]

Ett effektivare regelverk for utlinnings-
irenden med sikerhetsaspekter. [16]

En ny myndighet fér att stirka det
psykologiska férsvaret. [29]

Grundlagsskadestidnd — ett rittighetsskydd
for enskilda. [44]

Ett indamélsenligt skydd for tryck-
och yttrandefriheten. [45]

Kulturdepartementet

Sveriges museum om Forintelsen.
+ Holocaust Remembrance and
Representation. Documentation
from a Research Conference. [21]

Hogre vixel i minoritetspolitiken. Stirkt
samordning och uppféljning. [27]

Miljodepartementet
Hillbar slamhantering. [3]
Vigen till en klimatpositiv framtid. [4]

Kunskapsliget pd kirnavfalls-
omradet 2020. Steg for steg. Var star
vi? Vart gér vi? [9]

Stirkt lokalt dtgidrdsarbete — att nd mélet
Ingen 6vergddning. [10]

Kirnavfallsrddets yttrande dver SKB:s
Fud-program 2019. [39]

Naringsdepartementet
Brott mot djur — Skirpta straff och ett
mer effektivt sanktionssystem. [7]

Att kriminalisera 6vertridelser av
EU-férordningar. [13]



Socialdepartementet

Oversyn av yrket personlig assistent — ett
viktigt yrke som f6rtjinar bra villkor.
(1

En begriplig och trygg sjukférsikring med
plats for rehabilitering. [6]

Framtidens teknik 1 omsorgens tjinst. [14]

Strukturférindring och investering
1 hilso- och sjukvirden - lirdomar
frin exemplet NKS. [15]

God och nira vird. En reform fér ett
hillbart hilso- och sjukvirdssystem.
[19]

Hilso- och sjukvard i det civila férsvaret
- underlag till forsvarspolitisk
inriktning. [23]

Tillsammans fér en vilfungerande sjuk-
skrivnings- och rehabiliteringsprocess.
[24]

En sjukfdrsikring anpassad efter individen.
(26]

Grundpension. Négra anslutande frigor.
(32]

Ett nationellt ssimmanhillet system fér
kunskapsbaserad vird
— ett system, minga mojligheter. [36]

Utbildningsdepartementet

En mer likvirdig skola
— minskad skolsegregation och for-
bittrad resurstilldelning. [28]

Gemensamt ansvar
- en modell f6r planering och dimen-
sionering av gymnasial utbildning.
Del 1 och 2. [33]

Stirkt kvalitet och likvirdighet 1 fritids-
hem och pedagogisk omsorg. [34]

En annan méjlighet till sirskile stod.
Reglering av kommunala resurs-
skolor. [42]

Bygga, bedéma, betygssitta
—betyg som bittre motsvarar elevernas
kunskaper. [43]
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