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RATTSUTLATANDE OM BEHOV AV ANDRINGAR | YTTRANDEFRIHETSGRUNDLAGEN
SAMT OFFENTLIGHETS- OCH SEKRETESSLAGEN | SYFTE ATT HINDRA KRIMINELLA FRAN ATT
KARTLAGGA TANKTA BROTTSOFFER PA OLIKA SOKTJANSTER

INLEDNING

Jag har fétt i uppdrag av Villafigarnas riksforbund, foretritt av forbundsjuristen Lena
Sodersten, att skriva ett utldtande om mojligheten att genom dels grundlagséndring i
Yttrandefrihetsgrundlagen (1991:1469, nedan YGL), dels dndringar i Offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400, nedan OSL) samt eventuellt annan lag 6ka integritetsskyddet for
privatpersoner. Mer konkret efterfragas en analys av méjligheterna att halla enskildas
bostadsadresser och liknande uppgifter om enskildas levnadsforhallanden hemliga eller
sekretessbelagda 1 storre utstréckning &n vad som nu 4r mojligt. Bakgrunden dr framst
mojligheten for kriminella personer eller organisationer att kunna kartligga limpliga
brottsoffer pa soktidnster och utsétta dem for brott.

Sedan uppdraget gavs har regeringen genom beslut den 19 oktober i ar beslutat att tillsétta en
utredning om forstirkt skydd just for personuppgifter pa tryck- och yttrandefrihetsomradet.
Utredningen ska vara klar senast om exakt ett ar, den 15 november 2024. Slutsatserna och
beddmningarna i detta utlatande har gjorts helt oberoende av direktiven till denna utredning’,
men vissa hinvisningar till dessa kommer 4nd4 att goras nedan.

JURIDISK BAKGRUND —~ GALLANDE RATT

! Se dir. 2023:145, Ett forstirkt skydd for personuppgifter pa tryck- och yttrandefrihetsomradet.



A. GRUNDLAG — TRYCKFRIHETSFORORDNINGEN OCH
YTRRANDEFRIHETSGRUNDLAGEN

De grundldggande bestimmelserna om rétten for enskilda att hos myndigheter ta del av
allménna handlingar aterfinns i Tryckfrihetsférordningen (TF) 2 kapitlet. I detta sammanhang
géller frdgan dock framst YGL, som kommer att dgnas storre uppmérksamhet hir an TF. Hur
forhaller sig da de tva grundlagarna till varandra hérvidlag?

Sverige framstar i ett internationellt perspektiv som konstitutionellt smatt unikt genom att ha
inte mindre #n fyra olika grundlagar, av vilka YGL fran 1991 4r den yngsta.? Anledningen till
att YGL infordes var frimst att den snabba tekniska utvecklingen inte ldngre gjorde det
mojligt for domstolar och andra organ att tillimpa TF, som ju endast avser tryckta skrifter —
dvs tidningar och bocker - analogt pa andra standigt viktigare media som radio och TV. Av
vil sd stor betydelse i dagens virld 4r dock att dven internet nu ryms inom
tillimpningsomradet for YGL.?

Utgangspunkten vid provning av en begéran om utlimnande av en handling ir enligt TF 2
kap. 1 § (2:1) att varje svensk medborgare, "till frimjande av ett fritt meningsutbyte och en
allsidig upplysning”, ska ha ritt att ta del av allménna handlingar. I denna inledningsparagraf,
som till ordalydelsen nédra paminner om sjélva TF:s inledande portalparagraf i 1:1, finns
saledes en presumtion for att handlingar som finns hos ”det allménna”, dvs stat och kommun,
dr 6ppna och tillgdngliga for var och en som vill ta del av dem.* I TF 2:2 erinras si om
mojligheten att begrénsa denna rétt att ta del av handlingar med hénsyn till ett antal ndrmare
angivna dndamal, en begransningsmojlighet som ju helt regleras i den utférliga OSL. Bland
ovriga hér relevanta bestimmelser i TF kan ndmnas att ingen myndighet far efterforska
identiteten hos den som begir att fi ut en allmén handling (2:18).

Utgangspunkten dr med andra ord att alla handlingar som finns hos “det allméinna”, dvs stat
och kommun, dr 6ppna och tillgéngliga for var och en som vill ta del av dem. Bland de tillatna
begransningsdndamal som ndmns i TF 2:2 st. 1 och regleras narmare i OSL ndmns intresset av
att forebygga eller beivra brott (p. 4) samt skyddet for enskildas personliga och ekonomiska
forhéllanden (p. 6). Bada dessa dandamal aktualiseras naturligtvis i detta sammanhang.

Hur ser dd 6vergdngen fran TF:s trots allt relativt tydliga regler om handlingsoffentlighet till
YGL:s ut? Forst bor observeras att bada grundlagarna dr exklusiva pa sitt att inskrinkningar i

2 De Ovriga tva ar naturligtvis Regeringsformen (RF) fran 1974 samt Successionsordningen (SO) fran 1810.

3 Se sarskilt YGL 1:4. Att detta egentligen géllt alltsedan internet tillkom framhaélls av B. Wennberg/M.
Eliasson/G. Regner, Yttrandefrihetsgrundlagen, 3:e uppl., Stockholm 2003 s. 20 f, liksom Hans-Gunnar
Axberger, Yttrandefrihetsgrundlagarna — Yttrandefrihetens granser efter 2019 ars grundlagsreform, 4:e uppl.,
Stockholm 2019 s. 56 f. Axberger genomgar har ocksa, pa s. 57 ff, de ndarmare krav som en databas méste
uppfylla fér att omfattas av skyddet i YGL.

4 Se bl.a. Axberger, Yttrandefrihetsgrundlagarna, 2:a uppl., Stockholm 2014 s. 189.

5 Allman handling &r sdledes jamfort med det i dagligt sprakbruk mer frekventa uttrycket offentlig handling det
vidare begreppet. Alla handlingar som inkommer till eller upprattas hos myndigheter anses vara allminna.
Offentliga &@r sa de allmdnna handlingar som efter vederborlig sekretessprévning hos den ansvariga
myndigheten ansetts kunna lamnas ut. Ett beslut om att inte ldmna ut en allm&n handling maste motiveras
med héanvisning till en tillamplig paragraf i OSL. Jfr Axberger, a.a.s. 192.



den yttrandefrihet som de garanterar inte far medges i annan ordning 4n vad som anges i
respektive grundlag, men ocksa att de bada innehaller regler om att en viss typ av yttranden
faller utanfor deras respektive tillimpningsomraden. Dessa regler aterfinns i TF 1:11-14
respektive 1 YGL 1:16-21 §§. Exakt vad som skyddas respektive faller utanfor skyddsomradet
skiljer sig 4t mellan TF och YGL, beroende pa att de reglerar olika typer av medier, men
bland det som kan falla utanfor den speciella bedomningen enligt de bada grundlagarna, med
deras jaimfort med vanlig lag stirkta yttrandefrihetsskydd, mérks upphovsrittsligt skyddat
material, alkohol- och tobaksreklam, information relaterad till kreditupplysningar samt
barnpornografi. YGL saknar dock 6vergripande regler om allménhetens tillgang till
handlingar av det slag som finns i TF kapitel 2. Det gar inte heller, med tanke pa de tva
grundlagarnas sinsemellan olikartade karaktér, att utga fran att TF:s regler hir utan vidare kan
tillimpas analogt.

Av sirskilt intresse hér dr vidare TF 1:13 samt YGL 1:20. I dessa bada lagrum anges tydligt
att eventuella regler om forbud mot offentliggdrande av olika slags personuppgifter, inklusive
uppgifter om hilsa, maste meddelas i lag. Nagon sérskild sadan lag inom YGL:s
tillimpningsomrade har &nnu inte antagits av riksdagen. YGL 1:20 har dock ibland tolkats s
att EU:s dataskyddsforordning (2016/679), dven kidnd som GDPR, &r att jimstélla med svensk
lag, vilket framstar som nagot av en kérnfraga i detta sammanhang. Eftersom GDPR giller i
Sverige sedan 2018 skulle ddrmed kravet i YGL 1:20 pa ett forbud meddelat i lag nu vara
uppfyllt.® Huruvida detta verkligen #r korrekt 4r dock omstritt och dven om s skulle
konstateras vara fallet s framstér skyddet just for ”vanliga” personuppgifter om t.ex. namn
och personnummer som otillrickligt.

Fragan har nu under ganska lang tid eller i stort sett hela 2000-talet behandlats i
utredningssammanhang. Inférandet av GDPR 2018 @ndrade forutsittningarna for
utredningsarbetet ganska visentligt, men sjédlva problematiken &r ingalunda ny.

I YGL finns sedan 2003, efter internets fodelse och gradvisa utveckling under 1990-talet, en
mojlighet for s.k. databaser att erhélla ett utgivningsbevis, vilket innebér ett grundlagsskydd
for allt material som publiceras dir. Kraven for att fa ett sddant aterfinns i YGL 1:5, dér det
framgar att endast en formell provning gors av ansvarig myndighet (Myndigheten for press,
radio och TV). I praktiken beviljas séledes alla ans6kningar om utgivningsbevis, vilket kan
tyckas forvanande.” Aven databaser som saknar massmedial karaktir kan siledes fa
grundlagsskydd.

Redan 2002, nér regler om utgivningsbevis var pa vig att inforas, ”larmade” KU om att
konflikter skulle kunna uppsta mellan yttrandefrihet genom utgivningsbevis och personlig
integritet.® Detta har sedan blivit ett dterkommande tema i riksdagsbehandlingar av olika

6 Integritetsskyddsmyndigheten har tidigare inte drivit denna linje, men forfaktar nu denna uppfattning, bland annat i ett
mal om utdelande av en s.k. reprimand till soktjansten Verifiera; se mal 19358-22 vid Forvaltningsritten i Stockholm samt
mal 1128-23 vid Kammarritten i Stockholm, avgjort genom dom 22 juni 2023. Mélet avser p. 2 1 YGL 1:20, dvs frégor om
hilsa.

7 Hir finns f.6. en likhet med rddande — omdiskuterade — ordning rérande s.k. koranbranningar och liknande
manifestationer. Av 2 kap. Ordningslagen (1993:1617) framgar att tillstand maste sdkas fér en demonstration, men att
polisen endast kan avsla en sadan ans6kan med hanvisning till konkreta befarade ordningsproblem pa platsen. Detta har
senast prévats och fastslagits av HFD i ett beslut 6 november 2023 (i mal 2182-23).

8 Se KU 2001/02:21 s. 32. Betraffande rattslaget fore 2003, se Wennberg/Eliasson/Regner, a.a.s. 96 ff.



dndringsforslag rorande YGL:s innehall. Regeringen har vid tva tillfillen under den senaste
femarsperioden av integritetshénsyn foreslagit en begransning av grundlagsskyddet for
personuppgifter, men riksdagsmajoriteten har vid bada tillfdllena avstyrkt detta med
hénvisning till att den onekligen komplicerade fragan varit otillrdckligt utredd och att de
foreslagna bestimmelserna varit alltfor vaga.”® Det #r virt att notera att dessa forslag frimst
eller endast géllt mojligheten att pa databaser offentliggora redan normalt offentliga
personuppgifter rorande lagovertriadelser, dvs framst domar i brottmal. Den typ av skydd for
personuppgifter som berors hir och som nu till sist ska utredas har sdledes inte varit en del av
denna ovanligt segslitna grundlagsdiskussion i riksdagen.

Rattslaget kan nu dock ségas innebéra, atminstone om GDPR-forordningen jamstills med
svensk lag, att det enligt YGL 1:20 finns en mdjlighet for Integritetsskyddsmyndigheten
(IMY) att ingripa mot soktjdnster som offentliggor kénsliga personuppgifter om bland annat
etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande forhallande, politiska asikter, religios eller
filosofisk dvertygelse eller medlemskap i fackforening, hélsa, sexualliv eller sexuell l4ggning,
eller biometriska uppgifter for att entydigt identifiera en fysisk person, forutsatt att
personuppgifterna i fraga ingér i en uppgiftssamling som har ordnats sé att det dr mojligt att
soka efter eller sammanstélla dessa, och det med hénsyn till verksamheten och de former
under vilka uppgiftssamlingen halls tillgéinglig finns sérskilda risker for otillborliga intrang i
enskildas personliga integritet. I andra fall, vilka dr de som framst berors hér, dr det ddremot
inte mojligt.

B. EUROPARATTEN

I direktiven till den nyligen tillsatta utredningen om forstirkt skydd for personuppgifter pa
tryck- och yttrandefrihetsomradet dgnas forhallandevis stort utrymme at Europarittens regler
pé omradet, savil i Europakonventionen om ménskliga rittigheter (EKMR) som EU:s
rittighetsstadga. Det #r enligt min mening en 6ppen friga exakt hur stor betydelse dessa
annars mycket viktiga juridiska dokument har i just detta sammanhang, eftersom den svenska
regleringen med tva sdrskilda grundlagar pa yttrandefrihetsomradet samt en allmén
offentlighetsprincip som utgangspunkt skiljer sig sa tydligt fran vad som giller i flertalet
andra europeiska ldnder. Att lyfta fram europarittens roll kan dock vara motiverat av hansyn
inte minst till GDPR, som i sin tur influerats av relevant praxis pa omradet sérskilt fran EU-
domstolen (EUD).

Allmint sett kan ségas att skyddet for privatlivet enligt art. 8 i EKMR sannolikt gar betydligt
langre &n i svensk ritt, vilket visas bl.a. av det pa senare ar mycket uppmérksammade malet
rorande prinsessan Caroline av Monaco och hennes skydd mot alltfor ndrgdngen

kamerabevakning i vardagssituationer.'? P4 senare ar mérks hirutdver att privatlivet av

9 Se prop 2017/18:49, Andrade mediegrundlagar, KU 2017/18:16 s. 39-42 samt prop 2021/22:59 jamte KU 2021/22:14 pas.

30.
10 Caroline von Hannover v. Germany, dom 24 juni 2004, ref. i SvIT 2004 s. 626 ff. Utgangen blev likartad i Dupate v. Latvia,

dom 19 november 2020, ref. i ERT 2021 s. 187 f. — For svensk del méarks fran senare ar vidare fallet E.S. v. Sweden, 5786/08,



Europadomstolen anses ha blivit krinkt i ett flertal mal dar myndigheter helt enkelt inte
beaktat klagomal 6ver buller, miljostorningar och liknande (men dven vid
familjevaldssituationer). Har har alltsd myndigheternas passivitet och underlatenhet att agera
medfort att art. 8 krinkts.!! Detsamma skedde for Sveriges del i fallet Soderman v. Sweden!?,

till f6ljd av att svensk lag inte kriminaliserade smygfilmning av en naken 14-&ring.!3

Av Europadomstolens (EDMR:s) praxis framgar dérfor att alla stater som &r anslutna till
EKMR har en positiv forpliktelse att vdrna enskildas intresse av respekt for privatlivet 1
forhallande till andra enskilda. Detta géller inte minst inom tillimpningsomradet for art. 8
EKMR.!* Riitten till respekt for privatlivet vigs i domstolens praxis alltid mot ritten till
yttrande- och informationsfrihet, som bland annat domen i malet mot prinsessan Caroline
visar.

EU-stadgan om grundldggande fri- och réttigheter innehaller liknande regler om ritt till
respekt for privat- och familjeliv samt skydd for personuppgifter (art. 7-8) respektive
yttrande- och informationsfrihet (art. 11). Av art. 52(3) i stadgan foljer att nér en viss, dér
omndmnd rittighet har en motsvarighet i EKMR sa ska denna tolkas sa att den far samma
rdckvidd och innebord som i konventionen.

Vad sirskilt giller skyddet for personuppgifter i stadgans art. 8 sa har fragan om EU:s
datalagringsdirektiv i forhdllande till den personliga integriteten varit mycket omdiskuterad i
domstolens praxis. EUD slog 2014 i malet Digital Rights Ireland fast att detta direktiv stred
mot den personliga integriteten i stadgans art. 7-8.!° Orsaken var att direktivet inte hade
faststillt grunderna for tillgang till nationella myndigheters data samt for 6vervakningen av
datahanteringen och lagring av uppgifter. I en senare dom fran 2016 rérande Tele2
preciserade EUD vilka krav som maste uppfyllas hirvidlag, inte minst i den nationella

dom 12 november 2013, dér Sverige ansags ha kréankt privatlivet genom att inte infora lagstiftning till skydd mot

smygfilmning.

1 Se t.ex. Mileva et al. V. Bulgaria, dom 25 november 2010, ref. i SvJT 2011 s. 237; Dubetska et al. V. Ukraina, dom 10
februari 2011, ref. 1 SVIT 2011 s. 577; Apanasewicz v. Poland, dom 3 maj 2011, ref. i SvJT 2011 s. 680; Grimkovskaya
v. Ukraina, dom 21 juli 2011, ref. i SvJT 2011 s. 1058 f; Georgel and Georgeta Stoicescu v. Romania, dom 26 juli 2011,
ref. 1 SVIT 2011 s. 1061 (rérande den omstridda frigan om den ruménska statens ansvar for herrelosa hundar i Bukarest),
Martinez v. Spain, dom 18 oktober 2011, ref. i SVJT 2012 s. 151; di Sarno v. Italy, dom 10 januari 2012, ref. i SVJT
2012 s. 497; samt Vilnes et al. V. Norway, dom 5 december 2013, ref. i ERT 2014 s. 213; samt Cordella et al. V. Italy,
dom 24 januari 2019, ref. 1 ERT 2019 s. 358.

12 5786/08, dom 12 november 2013, ref. 1 ERT 2014 s. 205 f£.

13| det uppmarksammade fallet Lacatus v. Switzerland ansags vidare 2021 ett generellt, nationellt férbud mot tiggeri strida
mot art. 8. Dom 19 januari 2021, ref. i ERT 2021 s. 373.

14 Se ndrmare H. Danelius/J. Danelius/T. Bull/l. Cameron, Ménskliga réttigheter i europeisk praxis — En kommentar till
Europakonventionen om de manskliga rattigheterna, Stockholm 2023 s. 471 ff.

15 C- 293/12 och 594/12, Digital Rights Ireland, EU:C:2014:238.



lagstiftningen.'® Dessa avgoranden har utan tvekan stirkt EU-medborgarnas integritet pa
dataskyddsomradet.

Domen om datalagringsdirektivet fran 2014 fick stor uppmérksamhet eftersom det tidigare,
atminstone fore stadgans “upphdjelse” till bindande ratt, varit mycket ovanligt att EUD funnit
att sekundarrittsliga EU-regler strider mot EU-fordrag eller annan EU-rétt. Sedan stadgan
trétt i kraft har detta obestridligen blivit vanligare. Mal rorande just den personliga
integriteten dominerar hirvidlag, som t.ex. Schrems (“Facebook™), dir EUD underkénde
kommissionens tidigare beslut om att USA hade ett tillrackligt starkt skydd for
personuppgifter for att sédana skulle kunna ldmnas dit.!” T mélet Google Spain frén 2014,
rorande foretagets Google skyldighet att med hénvisning till personlig integritet radera alltfor
gamla uppgifter om enskilda personer, tillerkindes art. 7-8 i stadgan rentav s.k. horisontell
verkan eller tredjemanseffekt (Drittwirkung™), dvs verkan dven i relationer mellan enskilda
rittssubjekt.'® Foretaget alades dér att radera kéinsliga uppgifter om att en enskild ett antal ar
tidigare varit forsatt i konkurs.

Aven i dessa mal gors en avviigning mellan yttrandefrihet och enskildas integritet i form av
skydd for personuppgifter. Av stadgans art. 8 foljer bland annat att var och en har ritt att fa
tillgang till insamlade uppgifter som ror honom eller henne — och i forekommande fall erhalla
rittelse — samt att en oberoende myndighet ska kontrollera att reglerna efterlevs.

Reglerna i fraga blev dock atskilligt mer preciserade genom inforandet 2016 av EU-
forordningen (2016:679) om “skydd for fysiska personer med avseende pa behandling av
personuppgifter och om det fria flodet av sddana uppgifter”, den s.k. allménna
dataskyddsforordningen, som i dagligt tal brukar bendmnas GDPR. Den svenska lagen
(2018:218) om kompletterande bestimmelser till EU:s dataskyddsforordning
(dataskyddslagen) kan ses som ett forsok att i nagon man anpassa denna férordning till svensk
ritt.1?

Av EU-forordningen och den svenska lagen framgér att alla upplysningar som direkt eller
indirekt kan hénforas till en levande fysisk person, t.ex. namn och personnummer, &r att se
som personuppgifter. I likhet med vad som framgar av det ovan némnda Google-malet fran
2014 foljer ocksa enligt forordningen i vissa fall en ritt att fa personuppgifter raderade.

I Sverige ér Integritetsskyddsmyndigheten (IMY) tillsynsmyndighet, med uppgift att overvaka
att forordningen f6ljs. En del av denna uppgift dr att behandla klagomal fran enskilda.
Myndigheten kan da foreldgga den personuppgiftsansvarige att lata de klagande utova sina
rattigheter enligt forordningen samt vid brott mot denna dven utfidrda varningar, reprimander,
rittelseforeldgganden eller rentav sanktionsavgifter.

Aven Dataskyddsforordningen ger dock uttryck for behovet av en avvigning mellan
personskydd och yttrandefrihet. Av férordningens art. 85 och Dataskyddslagen 1 kap. 7 §

16 C- 203/15 och 698/15, Tele 2, EU:C:2016:970.

17 C- 362/14, Schrems, EU:C:2015:650.

18 C-131/12, Google Spain, EU:C:2014:217.

19 Vilket kanske ar en formellt oriktig beskrivning, eftersom EU-férordningar &r bindande och har direkt effekt i svensk ratt.
A andra sidan var det inte fraga om nagon implementering av EU-ritt, eftersom sadan inte krévs avseende EU-férordningar
(men ddremot vanligen vid direktiv).



foljer att EU:s medlemsstater ska forena rétten till integritet med hénsyn till yttrande- och
informationsfrihet, vilket 4ven understrukits i flera motivuttalanden.?° Det #r frimst denna
konflikt mellan de tva viardena samt det faktum att YGL 1:20 inte innehaller nagon tydlig
reglering av denna avvigning som lett till den konflikt som nu stillts pa sin spets i ett mal
mellan IMY och soktjinsten Verifiera.?! Konflikten i fraga aktualiseras nu dven hir.

C. OFFENTLIGHETS- OCH SEKRETESSLAGEN

Vad sé giller de manga olika dndamal i OSL som kan rattfardiga att uppgifter av olika slag
sekretessbeldggs ska har forst ndmnas att det i 10:27 finns en s.k. generalklausul avseende
utlimnande av handlingar mellan olika myndigheter. Enligt denna far en sekretessbelagd
uppgift i princip alltid, med nagra fa undantag, 1dmnas fran en myndighet till en annan om det
ar uppenbart att intresset av att uppgiften ldmnas har foretrédde framfor det intresse som
sekretessen avser att skydda. Bestimmelsen har sin kanske frimsta betydelse vid misstankar
om att brott begétts (se 10:2 samt 10:23-24).22

Av storre intresse hir dr dock nagra bestammelser i 21 respektive 39 kapitlen OSL, vilka
maste behandlas nidrmare bade hir och nedan. Schematiskt innehaller da 21 kap regler om
skydd for uppgift om enskilds personliga forhallanden oavsett i vilket sammanhang uppgiften
forekommer, med sikte pé forfoljda personer som kan komma att utséttas for hot eller véld,
medan 39 kap narmare och mer i detalj reglerar sekretess till skydd for enskild i
personaladministrativ verksamhet, dvs vid myndigheter. Sistnimnda regler kompletteras av
10 § i Offentlighets- och sekretessférordningen (2009:641), dér det framgar for vilka
myndigheter sekretess i personaladministrativ verksamhet for uppgifter om personnummer
och fodelsedatum giller.?? I praktiken tycks det stora flertalet statliga myndigheter vara
berdrda av denna sekretessregel.

OSL 21:3 #r av sérskilt intresse hir eftersom den uttryckligen ndmner och tar sikte pa skydd
for personer som ér eller kan tinkas bli forféljda om vissa uppgifter rojs. Sekretess géller da
for ”uppgift om en enskilds bostadsadress eller annan jadmforbar uppgift som kan ldimna
upplysning om var den enskilde bor stadigvarande eller tillfélligt, den enskildes
telefonnummer, e-postadress eller annan jamforbar uppgift som kan anvéndas for att komma 1
kontakt med denne samt for motsvarande uppgifter om den enskilders anhdriga, om det av
sarskild anledning kan antas att den enskilde eller nagon nérstaende till denne kan komma att

20 5e bl.a. prop 2017/18:49 s. 189 samt KU 2017/18:16 s. 41.

21Se gvan i fn 5. Domen fran Kammarratten i juni 2023 ar nu 6verklagad till HFD, som d@nnu inte meddelat
beslut om eventuellt prévningstillstand (mal 4588-23).

22 Se ndrmare bl.a. Johan Hoo6k, Sekretess mellan myndigheter, 2:a uppl., Stockholm 2019 s. 76 f samt S.
Holstad/P. Holstad, Sekretess i allmédn verksamhet — En introduktion till de grundldggande reglerna, 6:e uppl.,
Stockholm 2018.

23 Mojligheten att behandla personuppgifter av olika slag automatiskt, t.ex. i dataregister, reglerades tidigare i
den s.k. Personuppgiftslagen (PUL, 1998:204). 2018, i samband med antagandet av GDPR, ersattes denna med
lagen (2018:218) med kompletterande bestdammelser till EU:s dataskyddsférordning.



utsittas for hot eller véld eller lida annat allvarligt men om uppgiften r6js”.2* Utldndska
medborgare kan enligt 21:5 ha rétt till ytterligare forstirkt skydd. Mojligheterna att bryta
denna sekretess dr enligt 21:4-4a§§ samt 21:6 starkt begréinsade.

Hir finns sdledes ett verksamt skydd att utgé fran vad géller mojligheterna att se dver skyddet
ocksa da elektroniska databaser och andra soktjéinster begagnas. Vi aterkommer till detta i det
foljande.

Vad giller 39 kap OSL mirks att reglerna inte endast beror olika myndigheters HR- eller
personalavdelningar, vilket ordalydelsen i bestimmelserna mdjligen kan ge ett intryck av.?
Reglerna tar dock inte minst sikte pa anstillda vid dessa myndigheter. Ett ytterligare stirkt
skydd for anstdllda som kan antas bli utsatta for vald eller hot eller lida annat allvarligt men
om uppgifter rojs géller dven hir, i enlighet med 39:3.26

D. FORSLAG TILL ANDRING I YGL

En utredning har alltsd nyligen tillsatts, som ska se 6ver mojligheten att infora ett forstirkt
skydd for personuppgifter pa tryck- och yttrandefrihetsomradet. Av kommittédirektiven
framgdr att den sérskilde utredaren bland annat ska se 6ver grundlagsskyddet for soktjénster
som offentliggdr personuppgifter om adress, telefonnummer, civilstand och andra uppgifter
som ror enskildas personliga forhdllanden, i syfte att stirka skyddet for den personliga
integriteten nér personuppgifter offentliggors i sadana soktjénster.

1 kap. 20 § YGL har i dag foljande lydelse:

”Bestdmmelserna i denna grundlag hindrar inte att det i lag meddelas foreskrifter om forbud mot
offentliggdrande av personuppgifter

1 som avslojar etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande férhéllande, politiska asikter, religios eller
filosofisk overtygelse eller medlemskap i fackforening,

2 om hilsa, sexualliv eller sexuell laggning, eller

3 som bestar av genetiska uppgifter eller biometriska uppgifter for att entydigt identifiera en fysisk person,

Vad som anges 1 forsta stycket giller endast om
1 personuppgifterna ingér i en uppgiftssamling som har ordnats s4 att det 4r méjligt att stka efter eller

sammanstilla dessa, och
2 det med hénsyn till verksamheten och de former under vilka uppgiftssamlingen halls tillgénglig finns sérskilda
risker for otillborliga intrang i enskildas personliga integritet.”

Bestdimmelsens syfte dr salunda att lagstiftaren utan hinder av YGL ska kunna lagstifta mot
integritetskdnsliga personuppgifter pd omraden dér det finns sédrskilda risker for otillborliga
intrAng. Uppgifter pa soktjanster om enskildas namn, personnummer eller adresser och

2 Se vad géller s.k. skyddad folkbokféring 21 kap. 3 a§.

%5 Se ndrmare Kristina Ahlstrém, Offentlighet och sekretess inom personalomradet — For statliga myndigheter,
kommuner, landsting och kommunalt dgda bolag samt organ med offentligréttsliga uppgifter., Malmo 2011 s.
156 f.

26 Regeringsritten slog har 1998 fast att detta skydd géller dven efter avslutad anstallning; se RA 1998 ref. 54.



boende omfattas ddremot inte, vilket dr en central del av problembilden i en tid av 6kade hot
mot enskilda?’ samt brott, inte minst mot dldre och i olika avseenden svaga personer.

Ett forslag till grundlagsidndring skulle innebéra att grundlagstexten framgent i stéllet skulle
lyda pa foljande sétt:

”Bestdmmelserna i denna grundlag hindrar inte att det i lag meddelas foreskrifter om forbud mot
offentliggorande av personuppgifter

1 som avsldjar etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande forhallande, politiska asikter, religits eller
filosofisk overtygelse eller medlemskap i fackforening,

2 om hilsa, sexualliv eller sexuell liggning,

3 som bestar av genetiska uppgifter eller biometriska uppgifter for att entydigt identifiera en fysisk person, eller
4 som bestér av andra uppgifter &n under punkt 1-3, vilka sammantaget innebér en ingripande kartldggning av
fysisk person och har gjorts for kommersiella andamal.

Vad som anges i forsta stycket giller endast om

1 personuppgifterna ingér i en uppgiftssamling som har ordnats sa att det d&r mojligt att soka efter eller
sammanstilla dessa, och

2 det med hénsyn till verksamheten och de former under vilka uppgiftssamlingen halls tillginglig finns sérskilda
risker for otillborliga intrang i enskildas personliga integritet.”

Fordndringen dr som synes inte sdrskilt stor jaimf{ort med vad som redan nu géller, men det
finns #nda anledning att tro att den pa ett hogst verksamt sitt skulle kunna stérka skyddet for
personuppgifter i de soktjdnster som hir &r aktuella. En annan fordndring som kan overvégas,
med liknande effekt, dr naturligtvis att &ndra regeln om utgivningsbevis i YGL 1:5, sd att den
ansvariga myndigheten ocksa far mojlighet att stélla vissa krav pa den ténkta verksamhetens
inriktning. Aven detta skulle verksamt bidra till en nddvindig uppstramning pa omradet. Det
enda krav som i dag stélls géller verksamhetens namn (YGL 1:5 p. 3). Att dven skriva in ett
krav pa att verksamheten exempelvis ska ha en framst journalistisk inriktning eller i vart fall
inte ska avsloja etniskt ursprung, hudfarg eller annat liknande forhallande, politiska asikter,
religios eller filosofisk dvertygelse eller medlemskap i fackforening, eller roja uppgifter om
hilsa, sexualliv eller sexuell liggning, eller pa annat sitt innebidra en ingripande kartldggning
av fysisk person gjord framst for kommersiella andamal torde faktiskt inte vara alltfor svart.
Savil detta som ovan ndmnda forslag om éndring i 1:20 ligger vidare vil i linje med en i
kommittédirektiven uttryckt tanke om att direkt 1 YGL reglera vilka begridnsningar som kan
goras i vanlig lag for rena soktjinster, 1 stillet for att som i tidigare, av riksdagen avvisade
forslag utga fran mahinda otydliga och komplicerade delegationsregler.

I de nyligen utfardade kommittédirektiven uttalas hir for ovrigt just att syftet med det
frivilliga grundlagsskyddet genom utgivningsbevis fran borjan var att ”striicka ut
grundlagsskyddet till nya former av massmedial kommunikation och att mojliggora for andra
aktorer dn traditionella massmedieforetag att verka under yttrandefrihetsgrundlagens skydd”,
men att nya 6vervaganden nu krévs till f61jd av den tekniska utvecklingen. ”Alternativet, att
lata foreteelser som ligger langt fran kérnan for vad mediegrundlagarna &r ténkta att skydda
omfattas av grundlagsskydd, riskerar att underminera acceptansen och respekten for det
sdrskilda tryck- och yttrandefrihetsrittsliga systemet. Soktjdnster som utan urskillning
offentliggor enskildas personuppgifter dr ett exempel pa en foreteelse som kraver
Overvdganden av det slaget.” Detta later onekligen som ljuv musik i véra 6ron.

27 Se allmint om denna trakiga samhallsutveckling Jimmy Stephen Munobwa, ”I know where you live” —
Statutory social work, client violence, and dilemmas for safety and practice, Gavle (diss.) 2023.



Som vidare ndmns 1 direktiven finns i dag ett inte obetydligt antal soktjdnster som “utan
urskillning” offentliggdr enskildas personuppgifter, med en stor méngd personlig information
om enskilda. Problemet &r enligt min mening inte i forsta hand soktjdnster med uppgifter om
domda brottslingar, eftersom dessa uppgifter finns att tillga dnda och hér bara sammanstillts
for att tillgdngliggoras genom en viss soktjdnst, utan snarare att det &r sa ldtt for presumtiva
brottslingar att fa fram personuppgifter om alla individer, dven hogst oforvitliga sadana, vilka
sedan loper risk att utséttas for hot eller brott som rén och bedrigeri.”® Problemet #r inte heller
enbart de soktjdnster som nu finns, utan vilka som kan komma att existera i framtiden, med
allt mer avancerad teknologi, om inga restriktioner och ytterligare begriansningar av deras
verksamhet nu genomfors. Utredaren har dédrfor onekligen en del att fundera pa. Sjdlva
systemet med utgivningsbevis kan naturligtvis dock bevaras dven om kraven for att erhalla ett
sadant skérps.

E. FORSLAG TILL ANDRING I OSL

Av direktiven till den utredning som nyligen tillsatts for att se ver mojligheten att infora ett
forstarkt skydd for personuppgifter pa tryck- och yttrandefrihetsomradet framgéar att den
sdrskilde utredaren ocksa ska utreda behovet av dndringar i vanlig lag, allt for att stirka
skyddet for personuppgifter i nu aktuella soktjanster. Harvidlag torde ju OSL komma att std i
forgrunden, dven om dndringar ocksa i andra lagar — som Dataskyddslagen - naturligtvis inte
ska uteslutas.

Aven om detta inte direkt framgér av TF eller YGL maéste dé de allminna kriterierna for
godtagbara rittighetsbegriansningar i RF 2:21-25 beaktas. Av sérskilt intresse dirvidlag dr
kanske den s.k. proportionalitetsprincipen i RF 2:21, som far sdgas vara vigledande vid all
offentligrattslig lagstiftning och historiskt ndrmast inneburit att det inte dr mojligt att inféra en
lag som dr betungande for enskilda endast med motiveringen att staten ska besparas en viss
kostnad eller arbetsborda. Principen har dock en vidare innebord @n sd. Allmént sett innebér
den att en avvégning alltid ska goras mellan i det konkreta fallet motstaende intressen,
allméinna och enskilda, samt mellan skada och nytta pd 6mse sidor av ett visst ingrepp. Aven
om det valda medlet kan tyckas vara lampligt for att na det asyftade malet sa kan atgérden inte
godtas om samma mal skulle kunna uppnas genom en mildare, mindre drastisk atgird, vilken
da ska vidtas i stéllet. Detta dr en allméin forvaltningsrittslig princip, som i svensk rétt torde
ha berorts forst av Hakan Stromberg 1959%° och sedan okat kraftigt i betydelse sérskilt efter
EU-medlemskapet 1995. Den kan saledes inte bortses fran hir.

Vidare maste de sérskilda kriterierna for begrénsning av yttrande- och informationsfriheten i
RF 2:23 beaktas. Hér anges att dessa réttigheter far begriansas ”med hansyn till rikets sdkerhet,
folkforsorjningen, allmén ordning och sdkerhet, enskildas anseende, privatlivets helgd eller
forebyggandet och beivrandet av brott” samt vad géller frihet att yttra sig i
ndringsverksamhet, men i Gvrigt endast om sérskilt viktiga skél foranleder det”, vilket far

28 Se ater Munobwa, a.a.
2 |aglighetsprévning och lamplighetsprévning, i Festskrift tillignad Halvar G.F. Sundberg, Uppsala 1959 s. 393.



sdgas vara en otydlig formulering.?® Vid alla sddana begrinsningar ska vikten av vidaste
mojliga yttrande- och informationsfrihet i politiska, religiosa, fackliga, vetenskapliga och
kulturella angeldgenheter beaktas sarskilt.

Dessa kriterier kan inte med nagon sarskild styrka tala emot lagstiftning som forbjuder
soktjanster med uppgifter om enskildas personnummer och adresser eller dylikt. Tvirtom
torde savil privatlivets helgd som forebyggandet och beivrandet av brott vara dndamal som
mycket naturligt kan dberopas till stod for lagstiftning av detta slag. Rent kommersiella
soktjdnster kan antas yttra sig framst i ndringsverksamhet, vilket underléttar begransningar
som triffar just dem (medan mer journalistiskt inriktade soktjénster enligt mycket tydliga
motivuttalanden sedan 2018 &tnjuter ett starkare skydd®'). Aven TF 2:2 p. 4 och 6 indikerar
med viss tydlighet att ytterligare lagstiftning som pa nu ndmnda punkter begrinsar insyn och
informationsfrihet dr mojlig.

Mot denna bakgrund skulle jag hir vilja foresld att grunderna for OSL 21:3 (och 21:5) gors
tillimpliga ocksa for soktjanster av det slag som hir diskuteras. Detta later sig sannolikt inte
goras inom ramen for OSL (eller OSF), som ju endast berér myndigheter. I stillet bor hir en
ny lag antas, som helt enkelt forklarar att vad som anges i ndmnda lagrum och méjligen dven
OSL 39:3 dven giller for elektroniska soktjanster som efter vederborlig provning erhallit
utgivningsbevis och inte har en rent journalistisk inriktning. Detta dr en mahinda
okonventionell 16sning, som dock torde ha stora praktiska fordelar. En sddan lag ryms inom
1:20 och skulle enligt min mening komplettera de foreslagna forandringarna i YGL pa ett
naturligt och sannolikt vil fungerande sitt. En ny lag &r hir enligt min bestimda uppfattning
att foredra framfor en analog tillimpning av nimnda regler i OSL, eftersom en skriven lag ger
domstolar en tydligare grund for framtida avgoranden. Eventuella avgrinsningsproblem
gentemot journalistiskt priglade soktjanster torde vara hanterbara.

AVSLUTNING

Av direktiven till den nyligen tillsatta utredningen om forstérkt skydd for personuppgifter pa
tryck- och yttrandefrihetsomradet framgar att den sérskilde utredaren bland annat och inte
minst ska se 6ver grundlagsskyddet for soktjanster som offentliggor personuppgifter om
adress, telefonnummer, civilstind och andra uppgifter som ror enskildas personliga
forhédllanden, i syfte att stirka skyddet for den personliga integriteten nér personuppgifter
offentliggdrs i sddana soktjanster. Detta innebér saledes en ganska kraftig forstirkning av
detta grundlagsskydd jaimfort med vad som nu giller enligt YGL 1:20. M6jligen kommer
utredaren sa smaningom att féresla nagot liknande det som nu férordas i detta utldtande, men
det gar inte att veta i dagsldget. Skélen for mitt forslag ska dérfor utvecklas ndgot nirmare.

30 Se narmare Nergelius, Svensk statsritt, 5:e uppl., Lund 2022 s. 222 ff.
31 Se prop 2017/18:49 s. 189 samt KU 2017/18:16 s. 41.



Behovet av de lag- och grundlagséndringar som hir foreslagits r inte sérskilt svart att
motivera. Forutom de kénda problemen med 6kade hot och ett allmént hrdnande
samhéllsklimat kan hér ocksé pekas pa den tekniska utvecklingen, som stiller krav pa ny
reglering eftersom de soktjinster som hér diskuteras annars torde ha mycket stora méjligheter
att genom nya sokfunktioner och dylikt ytterligare minska enskildas integritet, dven
exempelvis da nagon bytt adress for att inte kunna bli sparad.

YGL framstér i det perspektivet som om inte foraldrad sa dock bristfillig och nigot
enkelspérig. Det dr i dag, med tanke pa de ndmnda, obestridliga problemen p& omradet alltfor
ldtt att £4 ett utgivningsbevis (se YGL 1:5). Utformningen av YGL 1:20 har nu i tva decennier
debatterats i riksdagen, med ett alltfor ensidigt fokus pa uppgifter om domar i brottmal, men
resultatet har inte blivit tillfredsstidllande. Ndgon sddan lag som nédmns i paragrafen har inte
antagits och det &r oklart om GDPR-forordningen kan s#gas ha tritt i den uteblivna lagens
stille. Aven om det skulle slutligt fastslas att s verkligen ér fallet s& skyddas inte
personuppgifter av det slag som nu behover 6kat skydd (personnummer, adress och dylikt).
Till det nu sagda bor dven framhallas att ocksa Europaritten talar for att Sverige som stat,
enligt art. 8 EKMR och motsvarande bestimmelser i EU-stadgan, har en positiv forpliktelse
att skydda enskilda pa detta omrade i vdsentligt hogre grad &n nu. Skélen for de hir foreslagna
dndringarna framstar nu dérfor som mycket starka.
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