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Inledning

Nar dataskyddsdirektivet' skulle genomféras i svensk ratt i slutet av
1990-talet var dataskyddsfragorna foremél for en omfattande debatt. Det
fanns en oro for att regleringen skulle hamma yttrandefriheten, anvand-
ningen av internet och vardaglig behandling av personuppgifter i t.ex.
e-post och ordbehandlingsprogram. Oron lade sig dock successivt och
efter att missbruksregeln, som skapade en forenklad reglering for var-
daglig personuppgiftsbehandling, inforts i personuppgiftslagen ar 2006
forde dataskyddsfragorna en ganska undanskymd tillvaro i Sverige.

Det var dérfor inte manga som insadg vad som sattes i rorelse nir
Europeiska radet ar 2010 i det sa kallade Stockholmsprogrammet upp-
manade kommissionen att utvardera de olika dataskyddsinstrumenten
och vid behov ta ytterligare initiativ pa lagstiftningsomradet.? Detta blev
startskottet fér en omvalvande forandring av regelverket som aterigen
skulle fora ut dataskyddsfragornairampljuset. I den har artikeln kommer
vi att ge en 6versiktlig bild av denna process fran ett svenskt perspektiv.
Vi kommer att beskriva dels forhandlingsarbetet inom EU-maskineriet
som pagick fram till 2016, dels det nationella lagstiftningsarbetet som
foljde pa forhandlingarna och som pégick mellan 2016 och 2018. Vi kom-
mer ocksa att ge nagra framatblickande reflektioner rérande tva fragor
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som behandlats under arbetet med dataskyddsreformen men dar det
finns en kvarvarande problematik som vi tror kommer att krava lagstif-
tarens uppmarksamhet. Det giller dels frdgan om forhallandet till tryck-
och yttrandefriheten, dels fragor kring den registrerades ritt att ge in
klagomal till tillsynsmyndigheten.

Forhandlingarna om dataskyddsforordningen

De svenska prioriteringarna

I november 2010 offentliggjorde kommissionen meddelandet Ett samlat
grepp pa skyddet av personuppgifter i Europeiska unionen dar huvuddra-
genireformen av EU:s dataskyddsregelverk beskrevs.® Efter ett samrads-
forfarande dar bl.a. rddet och parlamentet yttrade sig, lade kommissionen i
januari 2012 fram ett forslag till en allman dataskyddsférordning.* Darefter
inleddes ett forhandlingsarbete som skulle komma att pagé i 6ver fyra ar.
Kommissionen lade samtidigt fram ett forslag till brottsdatadirektiv, som
inte kommer att behandlas narmare i denna artikel.®

Den svenska regeringens arbete med att paverka innehallet i data-
skyddsforordningen sattes igang i ett tidigt skede. For att ett litet med-
lemsland som Sverige ska f4 genomslag i EU-férhandlingar ar det nod-
vandigt att ha en tydlig strategi. Inom ramen for en EU-férhandling bru-
kar man saga att en medlemsstat har ett visst forhandlingskapital, vilket
naturligtvis varierar beroende pa bl.a. medlemsstatens storlek, och att
detta - i basta fall - ska anvandas for att f4 maximal utdelning for de fra-
gor som ar av storst betydelse for medlemsstaten. Tydliga prioriteringar
ar alltsé viktigt, sdrskilt i en sd omfattande foérhandling som den om
EU:s dataskyddsreform dér det fanns méinga fragor av betydelse. For-
handlingarna var bland de mest omfattande inom EU ditintills och slog
exempelvis rekord nar det gallde antalet andringsforslag i parlamentet.®

De svenska prioriteringarna i férhandlingarna om dataskyddsfor-
ordningen styrdes i stor utstrackning av vad regeringen och riksdagen
tidigare uttalat om dataskyddsregleringen, inte minst i samband med

3 KOM(2010) 609.

4 Forslag till Europaparlamentets och radets férordning om skydd for enskilda personer
med avseende pa behandling av personuppgifter och om det fria flodet av sadana uppgifter
(allmén uppgiftsskyddsforordning) COM /2012 /011 slutlig.

5 Forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om skydd for enskilda personer med
avseende pa behoriga myndigheters behandling av personuppgifter for att forebygga,
utreda, avsloja eller lagfora brott eller verkstilla straffréttsliga pafoljder, och det fria flodet
av sadana uppgifter COM /2012 /010 slutlig.

6 EU-parlamentet vill ha stringare dataregler, Sigrid Melchior, Europaportalen.se (http://
www.europaportalen.se /2014 /03 /eu-parlamentet-klubbar-strangare-dataregler)
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inférandet av personuppgiftslagen (1998:204). Regeringens priorite-
ringar redovisades i en sé kallad faktapromemoria till riksdagen, vilket
ar en redogdrelse som regeringen ar skyldig att uppratta i samband med
forslag frdn EU-kommissionen.” Dar framgar vad forslaget gar ut p4, hur
det kan paverka svenska regler och vad regeringen anser om forslaget.

En given prioritering var att freda den svenska grundlagsregleringen
om offentlighetsprincipen och tryck- och yttrandefriheten. I sitt yttrande
over forslaget till personuppgiftslag hade Lagradet uttryckt tveksamhet
kring dataskyddsdirektivets forenlighet med de svenska grundlagarna.
Regeringen och riksdagen bedémde dock att de gick att forena direk-
tivet med offentlighetsprincipen och tryck- och yttrandefriheten.® Det
var angelaget att utrymmet for den svenska grundlagsregleringen nu
inte skulle minska genom det nya dataskyddsregelverket.

Riksdagen hade i samband med inférandet av personuppgiftslagen
genom ett s kallat tillkdnnagivande uppmanat regeringen att infora
en missbruksreglering pa nationell nivd samt med kraft verka inom EU
for att fa till stand en mer missbruksinriktad reglering.® En sddan reg-
lering hade redan inforts i Sverige genom 5 a § personuppgiftslagen.'®
Inférandet av en missbruksmodell dven pa EU-niva var med hansyn till
riksdagens tillkannagivande en given prioritering i forhandlingarna om
dataskyddsfoérordningen.

Riksdagen hade ocksé starka asikter om rdttsaktens form och ansag
att den nya dataskyddsregleringen borde ges formen av ett direktiv
och inte en forordning. Regeringen hade i faktapromemorian om data-
skyddsforordningen framfort att regleringen borde ges formen av ett
direktiv bl.a. fér att kunna bevara den reglering som fanns i registerfor-
fattningar, dvs. sektorspecifika lagar och férordningar om behandling
av personuppgifter. Riksdagen gick langre och gjorde bedémningen att
kommissionens forslag till férordning inte var forenligt med den EU-
rattsliga subsidiaritetsprincipen."

Vidare var en 6vergripande prioritering for regeringen att regleringen
skulle ta hansyn till de berdttigade behov som myndigheter, féretag, fore-
ningar och forskarsamhidllet har av att behandla personuppgifter.

7 Faktapromemoria 2011 /12:FPM117.

8 Prop.1997,/98:44 s. 43 f.

9 Bet. 1998 /99:KU15, rskr. 1998 /99:147. Se ocksa bet. 2000,/01:KU19 och 2001/02:KU22.

10 Enligt 5 a § personuppgiftslagen behévde de centrala bestimmelserna i lagen, bla. de om
grundlaggande krav pa behandlingen, rattslig grund och om behandling av kénsliga person-
uppgifter, inte tillimpas pa s.k. ostrukturerad behandling av personuppgifter. Enligt bestam-
melsen géllde dock ett férbud for sadan behandling om den innebar en krankning av den
registrerades personliga integritet.

11 Utlatande 2011,/12:KU25, rskr. 2011,/12:178.
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Det svenska féorhandlingsarbetet

Det faktiska férhandlingsarbetet utfordes for Sveriges rakning av med-
arbetare pa Justitiedepartementets grundlagsenhet tillsammans med det
ansvariga rattsradet pa Sveriges permanenta representation i Bryssel.
Det var ett arbete som tog stora resurser i ansprak. Forhandlingsarbetet
innebar manga motesdagar i radsarbetsgruppen DAPIX, dar forhandling-
arna bedrevs, samt bilaterala méten med andra medlemsstaters delega-
tioner, kommissionen och EU-parlamentariker for att fa gehor for Sve-
riges uppfattning. Det inbegrep ocksé ett omfattande arbete pd hemma-
plan i form av framtagande av instruktioner och underlag, avstamningar
med 6vriga delar av Regeringskansliet, information till och samrad med
riksdagen samt kontakter med intresseorganisationer.

Sverige var det enda land om hade infort en missbruksmodell i sin
nationella lagstiftning och var ocksa det enda land som aktivt verkade
for att en sddan modell skulle inféras pa EU-niva. Till en borjan visade
nagra andra medlemsstater intresse for den svenska idén om en for-
enklad reglering for vardaglig personuppgiftsbehandling, men nér idén
konkretiserades till ett forslag som i princip motsvarade 5 a § person-
uppgiftslagen var det svart att fa stod for detta i medlemsstatskretsen.
Det framférdes att det svenska forslaget skulle underminera skyddet
och att det till och med stred mot EU-stadgans artikel 8 om ratten till
skydd for personuppgifter. En stor del av det svenska forhandlingskapi-
talet gick dessvérre at till att féresprika en missbruksmodell pa EU-niva
fram till att riksdagen till slut slappte sitt krav pa att regeringen skulle
driva fragan.

Sverige var diremot inte ensamt om att stélla krav pa att regleringen
skulle ges formen av ett direktiv och under en ganska lang tid fanns en
blockerande minoritet i denna fraga. Efter hand kunde dock fler och
fler medlemsstater acceptera forordningsformen och till slut slappte
aven den svenska regeringen, efter godkdnnande fran riksdagen, sin
invindning pa denna punkt. Sverige verkade dock framgangsrikt for
att regleringen skulle ge utrymme for nationell reglering av myndighe-
ters personuppgiftsbehandling. Resultatet blev att forordningen fick en
direktivliknande utformning nar det galler den offentliga sektorns per-
sonuppgiftsbehandling.

Nar det gallde forhdllandet till de svenska grundlagarna lyckades
Sverige flytta fram positionerna jamfort med regleringen i dataskydds-
direktivet. Offentlighetsprincipen ges i dataskyddsférordningen ett
skydd genom artikelreglering (artikel 86), till skillnad fran det tidigare
géllande dataskyddsdirektivet dar fragan endast adresserades i ett skal
(skal 72). Regleringen av forhallandet till tryck- och yttrandefriheten i
artikel 85 ger, enligt regeringens bedémning, ett nagot storre utrymme
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for undantag an direktivet bl.a. genom att det inte langre kravs att
behandling ska ske uteslutande for journalistiska &ndamal for att undan-
tag ska kunna goras.” I ljuset av EU-domstolens senare praxis kan dock
fragan stéllas hur stort handlingsutrymme unionslagstiftaren har att i
sekundarlagstiftningen reglera avvagningen mellan dessa grundlaggande
rattigheter.”® Avvagningen mellan rattigheterna sker namligen ytterst
genom en uttolkning av rattighetsstadgan som ar en del av EU:s primar-
ratt och som saledes inte kan 4ndras genom sekundérratten.

Under forhandlingarna verkade Sverige ocksa for en rad andra fra-
gor i syfte att sakerstalla en ldmplig balans i forhdllande till myndighe-
ters, foretags, foreningars och forskarsamhdllets behov av att behandla
personuppgifter. Ett exempel pa en frdga dar de svenska inspelen fick
effekt gallde mojligheterna att avvika fran finalitetsprincipen som ar en
av de grundlaggande principerna for behandling av personuppgifter i
artikel 5 i dataskyddsforordningen. Enligt artikel 5.1 b ska personupp-
gifter samlas in for sarskilda, uttryckligt angivna och berattigade anda-
mal och inte senare behandlas pa ett satt som ér oférenligt med dessa
andamal. Férbudet mot oférenlig vidarebehandling av personuppgifter
brukar kallas for finalitetsprinicpen. Enligt dataskyddsdirektivet var det
mojligt att genom lagstiftning gora undantag fran samtliga grundlig-
gande principer, inklusive finalitetsprincipen,* en méjlighet som ocksé
ingick i kommissionens férslag till dataskyddsforordning.® Fran flera
hall framfoérdes dock att det inte borde vara mojligt att géra undantag
fran de grundlaggande principerna i artikel 5. Detta resulterade i att det
i artikel 23 foreskrevs att mojligheterna att begransa tillimpningen av
artikel 5 endast skulle gilla i den mén dess bestdmmelser motsvarar de
rattigheter och skyldigheter som faststalls i artiklarna 12-22. Eftersom
finalitetsprincipen inte motsvarar rattigheter och skyldigheter i dessa
artiklar skulle det inte langre vara majligt att inféra undantag i nationell
lagstiftning. Den svenska delegationen vidholl dock att detta behovdes
t.ex. for att nédvandig vidarebehandling for brottsbekdmpande anda-
mal skulle vara mojlig. Resultatet blev en kompromiss i artikel 6.4 som
lamnar en del 6vrigt att 6nska fran ett tydlighetsperspektiv. Innebor-
den av denna bestammelse ar att det inte behover goras en prévning av
forenligheten med de ursprungliga dndamalen om vidarebehandlingen
grundar sig pa unionsritten eller medlemsstaternas nationella ritt som
utgdr en nddvandig och proportionell atgéird i ett demokratiskt samhaélle
for att skydda de mal som avses i artikel 23.1. Det ar alltsd under dessa

12 Prop. 2017/18:105 s. 41.

13 Se t.ex. EU-domstolens dom Buivids, C-345 /17, EU:C:2019:122, p. 63-69.
14 Se artiklarna 6 och 13 i direktivet.

15 Se artiklarna 5 och 21 i kommissionens forslag (COM /2012 /011 slutlig).
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forutsittningar tillitet med nationell lagstiftning som tilliter vidare-
behandling ocksa fér andamal som ar oférenliga med insamlingsadnda-
malen, dvs. i strid med finalitetsprincipen. Passande nog har bestdm-
melsen uttolkats av EU-domstolen i det hittills enda svenska mélet om
forhandsavgorande under dataskyddsforordningen.'®

Nagot om férhandlingsresultatet i dvrigt

Dataskyddsférordningen bygger i stor utstrackning pa regleringen i det
tidigare gallande dataskyddsdirektivet. De grundlaggande principerna i
artikel 5 ar i stora drag desamma och sa dven villkoren for laglighet i
artikel 6. Férordningen innebar dock aven viktiga nyheter. Regleringen
om kinnbara sanktionsavgifter medférde helt nya incitament att lagga
ner tid och kraft pa att folja dataskyddsregleringen. Infoérandet av den
sé kallade One Stop Shop-mekanismen innebér krav pa ett omfattande
samarbete mellan EU:s dataskyddsmyndigheter i tillsynsarenden och en
mojlighet till tvistlosning i Europeiska dataskyddsstyrelsen (EDPB) om
myndigheterna inte kommer 6verens.

Fran ett lagstiftningsperspektiv var bytet av form pa réttsakten fran
ett direktiv till en férordning sannolikt den storsta féorandringen. For-
ordningsformen ger en 6kad harmoniseringsgrad och ett minskat natio-
nellt lagstiftningsutrymme. Just dataskyddsférordningen ger dock, som
redan namnts, ett betydande utrymme for reglering av den offentliga
sektorns personuppgiftsbehandling.” Detta innebar att det dven med
forordningen finns ett utrymme for saddan sektorsspecifik sarreglering
om behandling av personuppgifter som finns i de svenska registerfor-
fattningarna, t.ex. studiestodsdatalagen (2009:287) och domstolsdata-
lagen (2015:728).

En annan viktig forandring fran ett lagstiftningsperspektiv var kra-
vet i artikel 6.3 i dataskyddsférordningen pa att en rattslig grund maste
faststallas i EU-ratten eller i nationell ratt for att en personuppgifts-
behandling ska kunna grundas pé en rattslig forpliktelse (artikel 6.1 c)
eller en uppgift av allmant intresse (artikel 6.1 e). Forordningen infoérde
ocksa krav pa att den rattsliga grunden ska uppfylla krav pa proportio-
nalitet, tydlighet, precision och foérutsebarhet for de berérda perso-
nerna (artikel 6.3 och skal 41). Tidigare hade personuppgiftsbehandling
som skedde for att utfoéra en uppgift av allmant intresse inte forutsatt
att det fanns nigon sérskild reglering av uppgiften. Regeringen fram-

16 EU-domstolens dom Norra Stockholm Bygg AB, C-268 /21, EU:C:2023:145, p. 33-41 och
45-46.

17 Se bl.a. artikel 6.2 och 6.3 och skal 8.

18 prop. 2017/18:105 s. 22.
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holl dock att forordningens krav i detta avseende inte utgjorde nagon
egentlig nyhet nar det gallde svenska myndigheters behandling av per-
sonuppgifter. Den i 1 kap. 1 § regeringsformen grundlagsfasta legalitets-
principen innebar, betonade regeringen, att myndigheternas maktutév-
ning i vidstrickt mening, dven i den man denna forutsitter behandling
av personuppgifter, maste ha stod i rattsordningen.!

Det svenska lagstiftningsarbetet

Dataskyddsutredningens uppdrag

Nar direktiven till Dataskyddsutredningen beslutades den 25 februari
20162 aterstod fortfarande tvd manader till dess att dataskyddsforord-
ningen slutligen, efter mer &n fyra ars segdragna férhandlingar, skulle
beslutas. Parallellt med arbetet med att ta fram och bereda direktiven
pagick processen med att sitta samman den utredning som skulle ta
sig an det nationella genomférandet av den nya férordningen pa gene-
rell niva. De fragor som skulle hamna pa Dataskyddsutredningens bord
omfattade en stor del av den moderna manniskans dagliga géranden och
latanden och berorde i ndgon man varje person, myndighet, foretag och
organisation i Sverige. Samtidigt skulle utredningen med nédvandighet
behova 16sa sin omfattande uppgift under stark tidspress. Inte bara for
att f4 den generella kompletterande nationella dataskyddslagstiftningen
pa plats i tid till den 25 maj 2018, nér dataskyddsférordningen boérjade
gilla. Anpassningen av ett stort antal registerforfattningar var ocksé
mer eller mindre beroende av utredningens stallningstaganden och
slutsatser. Nagot utrymme for férseningar fanns egentligen inte.

For att det skulle vara méjligt for utredningen att hinna i tid skedde
en ganska stor del av det grundlaggande analysarbetet i samband med
skrivandet av kommittédirektiven. Ambitionen var att de forhallande-
vis omfattande kommittédirektiven skulle innehalla en sa fullstindig
genomgang som mdjligt av de lagstiftningsbehov som férordningen
skulle medféra pa generell nivd. Vid arbetet med direktiven stod det
klart att det inte langre skulle vara mojligt att behalla en missbruks-
modell i Sverige - den detaljerade regleringen i férordningen gav helt
enkelt inte utrymme for det. Detta var en vasentlig forandring for per-
sonuppgiftsansvariga i Sverige som sannolikt gjorde omstallningen
storre an for personuppgiftsansvariga i andra medlemsstater. Med detta

19 Prop. 2017,/18:105 s. 50.
20 Dir, 2016:15.
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i beaktande var regeringens ambition att i dvrigt behalla s& mycket som
mojligt av den nationella regleringen i personuppgiftslagen.

Utanfor utredningens uppdrag l1ag fragor kring tillsynsmyndighetens
uppdrag. Den fragan utreddes i stillet inom ramen fér Utredningen om
tillsynen 6ver den personliga integriteten.? Utanfor utredningens upp-
drag 1ag ocksa de sektorsspecifika lagstiftningsbehov som framfor allt
avsag registerforfattningarnas reglering av myndigheters personupp-
giftsbehandling.

I kommittédirektiven gjordes vidare klart att det inte ingick i utre-
darens uppdrag att 6vervaga eller lamna forslag till grundlagsandringar.
De grundlagsandringar som hade kunnat 6vervagas var andringar i
tryckfrihetsférordningen (TF) och yttrandefrihetsgrundlagen (YGL). Det
pagick emellertid redan ett arbete i den parlamentariskt sammansatta
Mediegrundlagskommittén med att se 6ver TF och YGL i ett antal avse-
enden, bla. frigan om skyddet fér den personliga integriteten i data-
baser med utgivningsbevis var tillrackligt.?? Regeringen gjorde dessutom
bedémningen att dataskyddsforordningens reglering innebar "att det blir
tydligare an i det nuvarande dataskyddsdirektivet att den EU-rattsliga
dataskyddsregleringen inte inkraktar pa omradet for tryckfrihetsférord-
ningen och yttrandefrihetsgrundlagen”.?® Den nya dataskyddsregleringen
innebar sdledes i sig inte skil att omprova de stéllningstaganden som
regering och riksdag tidigare gjort om de svenska grundlagarnas féren-
lighet med dataskyddsregleringen.

Dataskyddsutredningens sammanséattning och arbete

Sammansattningen av en utredning ger upphov till manga olika val och
overviganden men ytterst handlar det naturligtvis om att skapa sa goda
forutsattningar som mojligt for att fa fram ett val genomarbetat besluts-
underlag som kan ligga till grund for den fortsatta beredningen.* Till
sarskild utredare utnamnde regeringen justitieradet Inga-Lill Askersjo,
med tidigare erfarenhet som bl.a. rattschef vid personuppgiftstunga
Skatteverket. Till sitt forfogande hade hon ett mycket kompetent sekre-
tariat med stor erfarenhet av bide dataskydd och lagstiftningsarbete.
En forhéllandevis liten expertgrupp om atta experter valdes till férman
for en storre grupp. Forhoppningen var att en sddan sammansattning

21 SOU 2016:65.

22 Dir. 2014:97 och SOU 2016:58.

23 Dir. 2016:15 s. 22.

24 Den som vill fordjupa sig i dessa fragor rekommenderas att ldsa f.d. justitieradet Sten
Heckschers artikel Reflektioner kring utredningsvasendet, SvIT 2011 s. 844, och professor
emerita Lena Marcussons artikel Utredare i staten, SvJT 2020 s. 44.
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skulle ge battre forutsattningar for ett effektivt utredningsarbete. Bland
experterna fanns representanter for naringslivet, akademin, domstols-
vasendet och statliga och kommunala myndigheter, daribland Data-
inspektionen naturligtvis.

Kontakterna mellan utredningen och Justitiedepartementet var tata
under hela utredningstiden. Med tanke pa den knappa tid som fanns
till férfogande for att sjosatta det enorma projekt som dataskydds-
reformen utgjorde var det viktigt for departementet att hela tiden hélla
sig uppdaterat om hur utredningen fortskred. Arbetet i utredningen
drevs effektivt framat och far pa det hela taget beskrivas som engage-
rat, produktivt och i allt vasentligt friktionsfritt. Den sarskilda utreda-
ren var ocksd noggrann med att framhalla vikten av att alla relevanta
fragor och synpunkter inom utredningen verkligen kom upp pa bordet
under arbetets gang. Detta gjordes klart under utredningssammantra-
dena. For att vidra vissa frdgor som uppkommit under arbetet férekom
det aven sarskilda bilaterala kontakter mellan utredaren och ledningen
for Datainspektionen, som naturligtvis var en mycket viktig kommande
remissinstans. Det betankande som utredningen ldmnade i maj 2017 var
ocksa enhilligt, utan nagra sarskilda yttranden.?

Bland de dmnen som diskuterades ingdende under utredningens
sammantraden fanns s klart frdgan om rattslig grund och den nér-
mare innebdrden av artikel 6.3, liksom tolkningen av begreppet vik-
tigt allmant intresse enligt artikel 9.2 g. Aven den centrala fragan om
gransdragningen mellan skyddet for den personliga integriteten och
yttrandefriheten, som alltsd hade varit aktuell allt sedan personupp-
giftslagens inférande?, var givetvis foremal for diskussion.” Det for-
slag utredningen lade fram i denna del, vilket sedermera i allt vasentligt
infordes i 1 kap. 7 § dataskyddslagen?, innebar ett fortydligande av att
dataskyddsforordningen och dataskyddslagen inte ska tillimpas pa TF:s
och YGL:s omrade och att en stor del av férordningens artiklar inte hel-

25 Mot den bakgrunden kom Datainspektionens nastan 30 sidor langa och i stora stycken
kritiska remissvar senare som nagot av en overraskning.

26 17 § personuppgiftslagen fanns en motsvarighet till 1 kap. 7 dataskyddslagen. Vid info-
randet av personuppgiftslagen kritiserades bestimmelsen alltsa av Lagradet som fann "att
det, med en forsiktig formulering, far anses tveksamt om EG-domstolen skulle acceptera att
de bestdmmelser i direktivet som inforlivas med svensk ratt genom personuppgiftslagen far
vika fér de svenska grundlagsreglerna i vidare man &n som medges enligt ordalagen av artikel
9 i direktivet.” (Prop. 1997,/98:44 s. 234 ff.)

%7 Enligt artikel 85.1 i dataskyddsférordningen ska medlemsstaterna i sin nationella lagstift-
ning forena rétten till integritet i enlighet med forordningen med ratten till yttrande- och
informationsfrihet, inbegripet personuppgiftsbehandling fér journalistiska dndamal samt
for akademiskt, konstnarligt eller litterért skapande. Vid behandling for sadana dndamal ska
medlemsstaterna enligt artikel 85.2 féreskriva om undantag eller avvikelser fran i artikeln
angivna delar av férordningens bestimmelser, om det &r nodvandigt for att forena ratten till
integritet med yttrande- och informationsfriheten.

28 Lagen (2018:218) med kompletterande bestaimmelser till EU:s dataskyddsforordning.
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ler ska vara tillampliga vid personuppgiftsbehandling for journalistiska
dndamal eller for akademiskt, konstnarligt eller litterart skapande. Som
namnts ovan hade inte utredningen mdjlighet att foresld grundlags-
andringar. Den hade darfor i praktiken inte nigot egentligt utrymme
att gora nagra andra beddmningar av forhallandet mellan dataskydds-
regleringen och mediegrundlagarna dn de som gjorts i samband med
inférandet av personuppgiftslagen.?® Den valda I6sningen har dock visat
sig vara aningen svarsmalt, bl.a. i ljuset av den svenska modellen med
s.k. frivilligt grundlagsskydd genom utgivningsbevis (se 1 kap. 4 § forsta
stycket 1 d och 5 § YGL). Férhoppningen om att Mediegrundlagskom-
mitténs arbete skulle 16sa de allvarligaste potentiella konflikterna mel-
lan systemet med frivilliga utgivningsbevis och dataskyddsregleringen
kom delvis pa skam.*® Mediegrundlagskommitténs forslag genomfoérdes
endast avseende soktjanster som innehaller kinsliga personuppgifter,
t.ex. uppgifter om hélsa, medan forslaget avseende uppgifter om lag-
overtradelser rostades ner i riksdagen.® Ett nytt forsok gjordes senare
med att begrinsa grundlagsskyddet for sddana soktjanster, men aven
det rostades ner i kammaren.*

Utanfor utredningen var det dock ingen av de ovannamnda fragorna
som tycktes vacka storst uppmarksamhet utan en som mojligen skulle
kunna betraktas som mindre central. Enligt artikel 8 i dataskyddsfér-
ordningen far medlemsstaterna i nationell ratt sitta gransen foér nar
barn kan samtycka till behandling av personuppgifter vid erbjudande
av informationssambhallets tjanster till mellan 13 och 16 ar. Denna friga
tilldrog sig stort intresse bland olika aktorer, vilket ocksa aterspegla-
des i remisskorden dar i stort sett varje remissinstans uppeholl sig
sarskilt vid fragan och forde fram olika perspektiv pa vilken alder som
egentligen utgjorde en lamplig grans. Regeringen landade, i likhet med
utredningen, i en 13-arsgrans men konstaterade att det kunde finnas
anledning att aterkomma till fragan och i framtiden utvardera konse-
kvenserna av den reglerade aldersgriansen. Darefter tycks dock diskus-
sionen ha lagt sig.

Att samordna ett av Sveriges storsta lagstiftningsprojekt

Samtidigt som utredningen arbetade intensivt med sitt huvuduppdrag
pagick ett timligen grannlaga samordningsarbete inom Regeringskans-
liet. Det svenska dataskyddsréttsliga systemet bygger som bekant pa

29 Prop. 1997/98:44 s. 48 ff.

30 prop. 2017/18:105 s. 42.

31 Se prop. 2017/18:49, bet. 2017 /18:KU16, rskr. 2017 /18:336.
32 Se prop. 2021/22:59, bet. 2021/22:KU14, rskr. 2021/22:283.
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att den generella regleringen - tidigare personuppgiftslagen, nu data-
skyddslagen - ar subsidiar och kompletteras av ett stort antal sektorspe-
cifika registerforfattningar (eller andra informationshanteringsforfatt-
ningar).* Denna fran ett normgivningsperspektiv* nigot aparta ordning,
dar en forordning beslutad av regeringen géller i stallet for en (subsidiar)
lag beslutad av riksdagen, ifragasattes av Lagradet. Regeringen konsta-
terade dock att detta var en vl etablerad ordning pa dataskyddsomradet
- denna princip framgick tidigare av 2 § personuppgiftslagen - och att
denna ocksé fortsattningsvis borde galla.®

Det exakta antalet registerforfattningar ar nog inte helt klarlagt men
siffran 200 har ndmnts.* Att den svenska dataskyddsregleringen har
denna fragmentiserade och flerdimensionella karaktar, numera aven
med en direkt tillamplig EU-férordning som bottenplatta, innebar att
anpassningsarbetet blev omfattande och samordningsbehovet stort.
For att fa en uppfattning av omfattningen av det nationella lagstiftnings-
arbete som dataskyddsforordningen forde med sig kan man titta ige-
nom de propositioner som regeringen beslutade under 2017,/2018 ars
riksmote. Redan en snabb titt pa titlarna visar att omkring 20 anpass-
ningspropositioner lades pa riksdagens bord, varav minga omfattar
andringar av ett stort antal forfattningar. Det motsvarar nastan 10 pro-
cent av det totala antalet beslutade propositioner det aret. Under de
darefter foljande aren beslutades dessutom ett antal "eftersléntrarpro-
positioner” som anpassade nationell ratt till férordningen. Om man val-
jer att betrakta allt detta arbete som ett och samma lagstiftningsprojekt
- vilket man i och for sig kan ha invandningar mot - tillhér det sannolikt
de storsta nigonsin i Sverige.

Ett stort antal registerforfattningar, som ansvarsmassigt ar utspridda
Over i princip varje departement och enhet pd Regeringskansliet,
behovde alltsa anpassas till dataskyddsférordningen och forhalla sig
till den kommande dataskyddslagen. Fran ett samordningsperspektiv
skulle det naturligtvis ha varit en fordel att samla hela detta projekt i
ett departements hand. Att en enskild enhet pa Regeringskansliet, t.ex.
grundlagsenheten, skulle ansvara fér hela anpassningsarbetet hade dock
inte bara kommit i konflikt med hur Regeringskansliets verksamhet ar
organiserad utan hade dven varit en helt 6vermaktig arbetsuppgift, inte
minst givet den tidspress som radde. I stillet behovde alltsa hela Reger-

33 Att det skulle finnas utrymme for registerforfattningar ocksa efter att dataskyddsforord-
ningen hade bérjat galla utgick Dataskyddsutredningen fran och den bedémningen gjorde
regeringen uttryckligen i anpassningspropositionen till lagen (2001:183) om behandling av
personuppgifter i verksamhet med val och folkomrdstningar.

34 Se 8 kap. 18 § regeringsformen (den formella lagkraftens princip).

35 Prop. 2017/18:105 s. 26 f.

36 Se t.ex. kommittédirektiven (2011:86) till Informationshanteringsutredningen.
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ingskansliet komma pa dataskyddsréttsliga fotter, vilket initialt inte var
helt enkelt att fa till. En viss tdlmodighet och pastridighet kriavdes i den
interna kommunikationen. Nar vl alla olika departement hade insett att
de hade ett stort arbete framfor sig borjade dock nya utredningar att
dyka upp som svampar ur jorden. S manga utredningar tillsattes under
kort tid att det i princip uppstod brist pa utredare och sekreterare. En
hel del anpassningsarbete gjordes dven internt pa Regeringskansliet,
inte séllan av handlidggare som just fatt den stora gladjen att bekanta sig
med dataskyddsratten. Genom att genomférandearbetet hade forgre-
ningar ut i varje del av Regeringskansliet har dataskyddsférordningen
dock, om inte annat, fort med sig ett dataskyddsrattsligt uppvaknande
och en 0kad kompetens inom Regeringskansliet pd samma sitt som i
samhallet i stort. Det ar inte oviktigt.

For att sd langt som mojligt samordna anpassningsarbetet intog
grundlagsenheten nigot av en spindel i nitet-roll. Praktiskt handlade
det framst om att enheten regelbundet bjod in alla pa Regeringskansliet
som var engagerade i detta arbete till moten. Syftet med dessa vilbe-
sokta méten var i forsta hand att formedla de av utredningens preli-
mindra stillningstaganden som var nédvandiga att férhalla sig till i det
sektorspecifika anpassningsarbetet, exempelvis vilka generella bestam-
melser om rattslig grund, undantag fran férbudet att behandla kénsliga
personuppgifter och om begransningar av enskildas rattigheter som
utredningen sdg framfor sig. Hir gillde det att balansera behovet av
information mot risken i att dela med sig av allt fér prematura tanke-
gangar som skulle komma att dndras under resans gang. Inte minst i
inledningsskedet fyllde dessa mdten en viktig funktion som informa-
tionskanal i bada riktningar mellan Dataskyddsutredningen och regis-
terforfattningsutredningarna. Samtidigt pagick naturligtvis en hel del
samordning och avstimningar direkt mellan de olika utredningarna,
inte minst mellan Dataskyddsutredningen och Utredningen om 2016 ars
dataskyddsdirektiv (Ju 2016:06) som arbetade med det svenska genom-
forandet av det brottsdatadirektiv¥’ som utgjorde det andra benet i
dataskyddsreformen. Aven om det alltsd gjordes anstriangningar for
att samordna de olika dataskyddsutredningarnas arbete skvallrar JK:s
remissyttrande om att ndgon fullstindig samordning inte uppnaddes:

"Justitiekanslern vill avslutningsvis sdrskilt betona att det dr mycket ange-
ldget att samma allmdnna utgangspunkter tilldmpas och likartade lagtek-

37 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2016 /680 av den 27 april 2016 om skydd for
fysiska personer med avseende pa behoriga myndigheters behandling av personuppgifter
for att forebygga, férhindra, utreda, avsléja eller lagfora brott eller verkstélla straffréttsliga
paféljder, och det fria flodet av sddana uppgifter och om upphévande av radets rambeslut
2008 /977 /RIF.
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niska lésningar vdljs for alla de forfattningar som nu tillkommer eller ses
dver med anledning av EU:s dataskyddsreform...Vid en jamforelse mellan de
promemorior och betdnkanden som hittills remitterats till Justitiekanslern
frdn olika departement, forefaller ndgra enhetliga principer inte ha tilldm-
pats, vare sig nar det gdller struktur eller sprdak.”

Vissa ytterligare férbattringar kunde dock goras i den fortsatta bered-
ningen och i samband med lagrddsbehandlingen uttryckte Lagradet
uppskattning for den samordning som skett i Regeringskansliet nar
det gallde utformningen av de typbestdmmelser som togs in i de flesta
registerférfattningarna.

Remissforfarande

Fredagen den 12 maj 2017 lamnade Dataskyddsutredningen sitt betan-
kande Ny dataskyddslag® och mandagen efter, den 15 maj, skickades
betdnkandet ut pa remiss till en omfattande remisskrets om drygt 200
remissinstanser. Remisskorden var omfattande och mangfacetterad
men pa det hela taget fick betankandet ett férhallandevis positivt mot-
tagande. Flera remissinstanser tog upp fragor som var specifika for den
egna verksamheten och frigor som avsag regleringen i registerforfatt-
ningarna. Dessa fragor 1&g utanfor lagstiftningsdrendet och kunde séle-
des inte behandlas i regeringens proposition. Mnga remissinstanser
efterlyste ocksd mer vigledning kring hur dataskyddsférordningens
bestammelser skulle tolkas och tillimpas. Detta var fullt forstaeligt med
hansyn till den omvalvning som den nya regleringen innebar och den
betydelse som forarbetsuttalanden har i svensk ratt. Regeringen kon-
staterade dock att det var svart att ge mer vigledning dn den utred-
ningen gav i betdnkandet.*® Det hade varit vanskligt for regeringen att
ge mer utforlig vagledning i propositionen an den uttolkning som krav-
des for att bedoma behovet och utformningen av den kompletterande
regleringen i dataskyddslagen. Vardet av sddan vigledning hade ocksé
kunnat ifrdgaséttas eftersom regeringens uttalanden inte skulle utgéra
forarbeten i egentlig mening - regeringen kan ju inte skriva férarbe-
ten till en EU-férordning. Dessutom bygger dataskyddsférordningen pa
att det ar EDPB som ger harmoniserad vagledning kring tolkningen och
tillampningen av forordningen.*°

Det fanns aven en del kritik bland remissinstanserna. Datainspektio-
nen invinde mot flera av utredningens slutsatser bade pa mer principi-

38 SOU 2017:39.
39 Prop. 2017/18:105 s. 22.
40 Se artikel 70.1i férordningen, sérskilt artikel 70.1 e.
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ell grund och i olika detaljer, bl.a. nar det galler gransdragningen mellan
dataskyddsregleringen, a ena sidan, och TF och YGL, 4 andra, utform-
ningen av bestammelsen om behandling av kansliga personuppgifter
med hansyn till viktiga allmdnna intressen och olika aspekter av den
foreslagna regleringen i frdga om arkiv och statistik. Pa det hela taget
foranledde dock inte remissbehandlingen nagra mer genomgripande
andringar av Dataskyddsutredningens forslag.

En fraga som dock kom att fa en delvis annan 16sning ar regleringen
av dataskyddslagens tillimpningsomrade. Efter att dataskyddsfor-
ordningen hade beslutats tog EU-kommissionen initiativ till ett antal
expertgruppsmoten dar olika aspekter av den nyligen antagna data-
skyddsforordningen diskuterades mellan medlemsstaterna och kom-
missionen. Motena visade - kanske inte si Overraskande - att det inte
radde fullstdndig samsyn kring alla delar av den nyligen antagna férord-
ningen. En av frdgorna som kom upp i diskussionerna var de nationella
genomforandelagstiftningarnas territoriella tillimpningsomraden vid
gransoverskridande personuppgiftsbehandling. Ndgon bestimmelse om
detta fanns inte i Dataskyddsutredningens forslag. Vid diskussionerna i
medlemsstatskretsen framkom att det i forsta hand fanns tva aktuella
l16sningar pa bordet: etableringslandsprincipen, diar den personupp-
giftsansvariges etablering ar avgorande, och effektlandsprincipen som
i stéllet utgar fran den lag som galler i den registrerades land. Av latt
insedda skal skulle det kunna uppstd manga praktiska tillimpningspro-
blem om medlemsstaterna skulle vélja helt olika vigar i frdgan. Kom-
missionen forordade att etableringsprincipen skulle utgdra utgangs-
punkten, vilket ocksé var den hallning som hade flest anhingare bland
de 6vriga medlemsstaterna.* Det var aven vad som foreslogs gélla som
huvudprincip i den kompletterande promemoria som remitterades av
Justitiedepartementet i slutet av september 2017, just som remissvaren
angaende Dataskyddsutredningens betdnkande hade trillat in.*? Prome-
morians forslag, som hade sin motsvarighet i 4 § personuppgiftslagen,
kom sedermera att inféras i 1 kap. 5 § dataskyddslagen.

Efter remissynpunkter kom ocksa dataskyddslagens bestimmelse om
det materiella tillampningsomradet att f en ndgot annan utformning dn
Dataskyddsutredningen hade foreslagit. Nar personuppgiftslagen infor-
des gjordes den generellt tillimplig ocksd utanfoér det bakomliggande
dataskyddsdirektivets tillimpningsomrade. Detta bl.a. for att det ansags
sarskilt viktigt med ett starkt integritetsskydd for personuppgifter inom

41 Etableringsprincipen utgoér dven utgangspunkt for regleringen av dataskyddsférord-
ningens territoriella tillimpningsomrade. Principen kommer till uttryck i artikel 3.1 och 3.3
medan artikel 3.2 utgar fran effektlandsprincipen.

42 Kompletterande promemoria till betinkandet Ny dataskyddslag (SOU 2017:39)
(Ju2017,/04264 /L6).
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all offentlig verksamhet, vilket var det omrdde som beddémdes kunna
falla utanfor direktivets tillimpningsomrade.* P4 motsvarande sitt
bedoémde utredningen att dataskyddsférordningen skulle utstrackas till
att gélla ocksa utanfor dess egentliga tillimpningsomrade. Det foreslogs
saledes en bestimmelse i dataskyddslagen om att dataskyddsforord-
ningens bestammelser skulle galla dven vid personuppgiftsbehandling
som inte omfattas av unionsratten, exempelvis verksamhet rérande
nationell sékerhet, och vid sddan behandling som omfattas av EU:s
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik.* Bade Foérsvarsmakten och
Forsvarets radioanstalt invande dock mot att dataskyddsférordningens
bestammelser skulle gilla inom deras respektive verksamhetsomraden,
vilka reglerades av heltackande registerforfattningar.* Dessa register-
forfattningar var foremal for anpassning till féorordningen men detta
arbete skulle med marginal dra 6ver férordningens ikrafttradande.*
Motsvarande problematik géllde aven for Sakerhetspolisen, vars per-
sonuppgiftsbehandling som rérde nationell sakerhet reglerades i 6 kap.
polisdatalagen (2010:361). Regeringen konstaterade att det med hansyn
till rikets sdkerhet inte var lampligt att dataskyddsforordningen skulle
vara tillimplig ocksd inom de mest kansliga verksamhetsomradena
innan den pagaende 6versynen av forfattningarna var avslutad.”” Det
inférdes dérfor ett undantag fran det utstrackta tillimpningsomradet
for dessa organisationers behandling av personuppgifter som f6ll inom
de aktuella férfattningarna (1 kap. 3 § dataskyddslagen). Detta undantag
har bestatt ocksa efter att 6versynen av forfattningarna slutforts, utan
att detta tycks ha varit foremal for nagra sarskilda dverviganden.*
Aven nar det giller den processuella regleringen kom forslaget att
andras fran betdnkandet till propositionen, t.ex. i fraga om dverklagande-
bestammelserna. Ett annat av Dataskyddsutredningens férslag som
regeringen, efter remisskritik fran bl.a. JO, JK och flera domstolar, valde
att inte ga vidare med avsag mojligheten for enskilda att fora en drdjs-
malstalan i anledning av tillsynsmyndighetens passivitet. Enligt artikel
78.2 i dataskyddsforordningen ska den registrerade ha ratt till ett effek-
tivt rattsmedel bl.a. om en tillsynsmyndighet underlater att behandla
ett klagomal eller att informera den registrerade inom tre manader

43 Prop. 1997/98:44 s. 40-41.

44 Se artikel 2.2 a och 2.2 b dataskyddsférordningen.

45 Lagen (2007:258) om behandling av personuppgifter i Férsvarsmaktens forsvarsunder-
rattelseverksamhet och militdra sakerhetstjanst och lagen (2007:259) om behandling av per-
sonuppgifter i Forsvarets radioanstalts forsvarsunderrattelse- och utvecklingsverksamhet.
46 Lagen (2021:1171) om behandling av personuppgifter vid Forsvarsmakten och lagen
(2021:1172) om behandling av personuppgifter vid Forsvarets radioanstalt tradde i kraft forst
den 1januari 2022. Se prop. 2020 /21:224.

47 Prop. 2017,/18:105 s. 31-32.

48 Prop. 2018 /19:163 s. 205 och prop. 2020 /21:224 s. 162-163.
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om hur det fortskrider med klagomaélet. Regeringen hénvisade bl.a. till
skyndsamhetskravet och informationsskyldigheten i férvaltningslagen
(2017:900), att det dr mojligt att patala brister i tillsynsmyndighetens
handlaggning till JO och mojligheterna till skadestdnd p.g.a. tillsyns-
myndighetens drojsmal. Mot bl.a. den bakgrunden ansag regeringen att
det inte kravdes nagon ytterligare nationell reglering for att leva upp
till kravet pa effektiva rattsmedel enligt artikel 78.2.4 Det har visat sig
att denna bedémning inte delas av EU-kommissionen som i april 2022
skickade en s.k. formell underrattelse till den svenska regeringen, vilket
ar det forsta steget i ett overtradelseférfarande. I underrattelsen ifraga-
sitter kommissionen om Sverige tillhandahdller ett sidant effektivt
rattsmedel som forordningen kraver. Nagot konkret forslag med anled-
ning av underrattelsen har, nar denna artikel skrivs, inte offentliggjorts.

Lagrads- och riksdagsbehandling

Regeringens lagradsremiss beslutades den 21 december 2017, drygt tre
manader efter remisstidens utgang, efter ett mycket intensivt arbete pa
grundlagsenheten och en omfattande beredning med i princip alla delar
av Regeringskansliet. En avgorande forutsattning for att detta skulle
vara majligt vara att en av utredningssekreterarna i Dataskyddsutred-
ningen, Maria Jonsson, "foljde med” betdnkandet in pa Justitiedepar-
tementet, skrev stora delar av lagradsremissen och foredrog remissen
infor Lagradet.

Lagradets yttrande Over forslaget bestod till storsta del av sprak-
liga och redaktionella synpunkter som foljdes av regeringen.®® Lag-
radet avstyrkte dock forslaget att ge tillsynsmyndigheten mojlighet att
vacka talan direkt vid forvaltningsdomstol. Bakgrunden till férslaget var
att EU-domstolen i malet Schrems uttalat att det ankommer pa den
nationella lagstiftaren att foreskriva rattsmedel som gor det mojligt for
tillsynsmyndigheten att vid nationella domstolar gora gallande invand-
ningar mot exempelvis kommissionens adekvansbeslut. Detta for att
domstolen ska kunna hanskjuta en begaran om férhandsavgorande till
EU-domstolen, ndgot som inte ar mojligt for en férvaltningsmyndighet.™
Lagradet konstaterade dock att det inte framstod som klart att data-
skyddsforordningen eller EU-rétten i 6vrigt stéllde krav pé att en dom-
stolsprovning kan komma till stdind genom tillsynsmyndighetens for-
sorg. Regeringen f6ljde Lagradets synpunkter och ndgon bestimmelse
om tillsynsmyndighetens mdjlighet att féra talan inférdes inte. Darefter

49 Prop. 2017/18:105 s. 152-154.
50 Prop. 2017/18:105 s. 330-334.
51 EU-domstolens dom Schrems, C-362 /14, EU:C:2015:650, p. 65.
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har dock EU-domstolen i malet Schrems II konstaterat att den natio-
nella tillsynsmyndigheten enligt dataskyddsférordningen har méjlighet
att vacka talan direkt vid nationell domstol for att mojliggéra en bega-
ran om forhandsavgorande avseende giltigheten av en unionsrattsakt.®
Vidare har EU-domstolen i en senare dom konstaterat att den aktuella
bestammelsen i dataskyddsforordningen, artikel 58.5, har direkt effekt.
Detta innebar enligt EU-domstolen att en nationell tillsynsmyndighet
kan aberopa bestidmmelsen for att vicka eller ateruppta en talan mot
enskilda, aven om bestammelsen inte i sarskild ordning har genomforts
i den berérda medlemsstatens lagstiftning.>® Det star dirmed klart dels
att tillsynsmyndigheten har en ratt att inleda ett forfarande vid domstol
om det behovs for att verkstalla forordningen, dels att denna ratt galler
dven i frinvaro av en sddan bestdmmelse som Dataskyddsutredningen
foreslog. Nagot trangande behov av reglering i nationell rétt foreligger
saledes inte ldngre, d&ven om det skulle kunna vara 6nskvart fran ett tyd-
lighetsperspektiv.

Regeringens proposition beslutades den 15 februari 2018. Riksdagen
bifoll den 18 april 2018 regeringens forslag utan andringar.>* Darefter
kunde regeringen utfarda dataskyddslagen med ikrafttradande den 25 maj
2018, samtidigt som dataskyddsférordningen borjade tillimpas.

Kommande lagstiftningsbehov

Dataskyddsférordningen och den svenska genomféranderegleringen
har nu drygt 5 ar pa nacken. Givet de utmaningar vi beskrivit far nog
anda genomforandet av dataskyddsforordningen betraktas som relativt
lyckat fran ett svenskt perspektiv. Dataskyddslagen har i en snabbt for-
anderlig varld dar nya integritetsaspekter standigt kommer i dagens ljus
anda visat sig fungera hyggligt val. Nagra riktigt stora brister har inte
uppméirksammats genom aren. Det ska dock framhallas att ansatsen i
det svenska genomfoérandet huvudsakligen var att gora vad som kravdes
for att fa ett fungerande system pa plats. Varken mer eller mindre. Mot
den bakgrunden ar det dock inte dverraskande att det nu dnda skulle
kunna finnas ett behov av en 6versyn av regelverket. Avslutningsvis ska
vi belysa tva kvardréjande fragor som vi tror kommer att kréva lagstifta-
rens uppméirksamhet; dels frdgan om forhallandet till tryck- och yttran-
defriheten, dels fragor kring den registrerades ritt att ge in klagomal till
tillsynsmyndigheten.

52 EU-domstolens dom Schrems II, C-311/18, EU:C:2020:559, p. 157.
53 EU-domstolens dom Facebook Ireland m.fl., C-645/19, EU:C:2021:483, p. 106-113.
54 Bet. 2017 /18:KU23, rskr. 2017 /18:224.
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Forhallandet till tryck- och yttrandefriheten

Den svenska tryck- och yttrandefriheten har mer dn 250-ariga anor
och har lange varit en sjélvklar och central del av var demokratiska ord-
ning.” Den fria dsiktsbildningen ar av sddan betydelse att den slas fast
som en av grunderna for vart statsskick i regeringsformens portalpara-
graf (1kap. 18§). Skyddet fér den personliga integriteten har diremot fort
en nigot undanskymd tillvaro i det svenska konstitutionella systemet.
Det finns fortfarande inte nagon generell grundlagsfast ratt till skydd
for privatlivet eller den personliga integriteten.>® Europarattens intrade
i det svenska rattssystemet har dock inneburit att ratten till skydd for
privatlivet och personuppgifter forstarkts - artikel 8 i Europakonven-
tionen och artiklarna 7 och 8 i EU:s rattighetsstadga galler numera som
svensk lag. Denna forstarkning har dock skapat en konflikt mellan det
svenska synsattet, dar yttrande- och tryckfriheten ges en sarskilt upp-
hojd stallning, och det europarattsliga, dér yttrandefriheten och ratten
till skydd for privatliv dr réittigheter pa samma niva.”’

Skillnaden i synsétt har diskuterats linge och fragan om skyddet
for den personliga integriteten bor starkas i TF och YGL har utretts vid
flera tillfallen bl.a. i Yttrandefrihetskommittén.5® Dataskyddsreformens
okade fokus pa den personliga integriteten har satt nytt ljus pa fragan.

Som vi redan konstaterat fanns det egentligen ingen majlighet for
Dataskyddsutredningen att forskjuta den rata linje som dragits upp mel-
lan dessa rattighetsomraden allt sedan personuppgiftslagen. Den 10sning
som kommer till uttryck i 1kap. 7 § dataskyddslagen har dock kritiserats
och det har efterlysts en mer nyanserad avvagning mellan tryck- och
yttrandefriheten och skyddet fér den personliga integriteten.>

Under 2019 vande sig ocksa den davarande EU-kommissionédren Véra
Jourova till den svenska regeringen och ifrdgasatte det svenska genom-

%5 Tryckfrihetsforordningen antogs &r 1766 och brukar betecknas som vérldens aldsta tryck-
och yttrandefrihetsreglering.

56 Malsattningsstadgandet i 1 kap. 2 § fjarde stycket regeringsformen har inte ansetts vara
rattsligt bindande for lagstiftaren och skyddet i 2 kap. regeringsformen ar begransat till vissa
aspekter av integritetsskyddet, bl.a. skydd mot asiktsregistrering (3 §) eller vissa sarskilt kva-
lificerade integritetsintrang fran det allménnas sida (2 kap. 6 § andra stycket).

57 Vissa uttalanden fran EU-domstolen kan t.o.m. uppfattas som att ratten till skydd for pri-
vatlivet och personuppgifter har en starkare stallning, se t.ex. EU-domstolens dom Buivids,
C-345/17, EU:C:2019:122, p. 64, dar domstolen uttalar att varje begransning av réttigheterna i
artiklarna 7 och 8 i rattighetsstadgan ska begransas till vad som &r strikt nédvandigt, dven nar
begransningen sker for att skydda yttrandefriheten.

58 Majoriteten ansag inte att det behovdes en forstirkning, men en minoritet, bestdende
av bl.a. kommitténs ordférande justitieradet Géran Lambertz, ansag att en ny straffbestam-
melse om integritetsskydd borde inféras i TF och YGL bland annat med hénsyn till Sveriges
ataganden enligt Europakonventionen, se SOU 2012:55 s. 433 ff. och 685 ff.

59 Se t.ex. Tvivelaktig svensk tillimpning av EU:s dataskyddsregler av Guldbrandzén och
Herlin-Karnell, SVJT 2022 s. 759.
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forandet av dataskyddsférordningen i denna del. Oavsett hur man ser
pa dataskyddslagens gransdragning kan det darfor bli nddvéandigt att se
over fragan igen. Har ar det frivilliga grundlagsskyddet for soktjanster
med personuppgifter om lagévertradelser onekligen mest problema-
tiskt fran ett integritetsperspektiv. Regeringen har konstaterat att detta
innebdar risker for att enskilda drabbas av allvarliga integritetsintrang
som svarligen kan motiveras samt att den allmédnna forstielsen och
acceptansen for den sarskilda tryck- och yttrandefrihetsrattsliga reg-
leringen minskar.%° Riksdagen har konstaterat att soktjanster som till-
handahéller personuppgifter om lagévertradelser m.m. utgor ett allvar-
ligt ingrepp i enskildas personliga integritet och har delat regeringens
bedémning att den nuvarande regleringen ger ett otillrackligt skydd
for integritetskrankningar.® Trots denna enighet kring behovet av ett
starkare integritetsskydd - och trots att tvad parlamentariska kommit-
téer lagt forslag till grundlagsandringar - har det inte varit mojligt att na
fram till beslut om adndring av TF och YGL.

Om fragan inte far sin 16sning lagstiftningsvigen finns en 6ver-
hangande risk att den i stallet kommer att avgoras i praxis, antingen i
svenska domstolar eller i EU-domstolen. Som redan konstaterats har
kommissionen i ett brev till den svenska regeringen ifragasatt forenlig-
heten med EU-ratten. I Sverige har Hogsta domstolen i ett beslut uttalat
att det saknas végledande avgdranden i "frdgan om relationen mellan
EU:s dataskyddsférordning och grundlagsskyddet for yttrandefrihet i
form av publicering av uppgifter om lagféring pa webbplatser”.®? Hogsta
domstolen meddelade dérfor provningstillstdnd i ett mal dar hovrétten
nekat provningstillstdnd. Parterna i malet har dock senare forlikts. Det
kanske inte ar en alltfor vigad gissning att Hogsta domstolen dr osi-
ker pad om grundlagsskyddet foér publicering av uppgifter om lagféring
pa webbplatser ér forenligt med dataskyddsforordningen. Om det statt
klart att grundlagsskyddet for den typen av publiceringar var forenligt
med EU-ritten dr det svart att se behovet av vigledande praxis. Fra-
gan kommer med stdrsta sannolikhet dterigen att aktualiseras i svenska
domstolar som ju ocksd har en méjlighet - for de hogsta instanserna
en skyldighet - att begara férhandsavgdrande frdn EU-domstolen vid
oklarheter kring tolkningen av EU-ratten.

Enligt var uppfattning skulle det, med hansyn till att grundldggande
principer i det svenska statsskicket aktualiseras, vara en fordel om fra-
gor kring integritetsskydd vid publiceringar med stod av frivilliga utgiv-
ningsbevis kan l6sas inom ramen for ett grundligt lagstiftningsarbete

60 Prop. 2017,/18:49 s. 145 och prop. 2021/22:59 s. 40 f.
61 Se bet. 2017/18:KU16 s. 39 f. och 2021/22:KU14 s. 29 f.
62 Se Hogsta domstolens beslut 2023-03-21i mél nr O 3743-22.
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som fullt ut kan beakta det svenska tryck- och yttrandefrihetsrattsliga
systemet i stallet for att tvingas fram genom domstolspraxis eller ett
overtradelseforfarande. Ett Overtradelseférfarande skulle riskera att
inte bara omfatta de frivilliga utgivningsbevisen, utan hela férhallandet
mellan skyddet for den personliga integriteten och mediegrundlagarnas
skydd for tryck- och yttrandefriheten. De krav som europaratten staller
pa en avvagning mellan rattigheterna skulle da kunna leda till krav pa en
forstarkning av integritetsskyddet for alla publiceringar som omfattas
av mediegrundlagarna, dvs. aven i traditionell massmedia.

Den registrerades ritt att ge in klagomal till tillsynsmyndigheten

Ratten att ge in klagomal till tillsynsmyndigheten tillkommer varje
fysisk person som anser att behandlingen av personuppgifter avseende
henne eller honom strider mot dataskyddsférordningen (artikel 77.1 i
dataskyddsfoérordningen). I svensk ratt har tillsynsmyndigheten tradi-
tionellt ansetts ha ett fritt skon att bedéma om den typen av klagomal
bor bli féoremal for tillsyn. Det star dock klart att klagomal enligt arti-
kel 77 i dataskyddsforordningen bor betraktas pa ett annat satt och att
sddana klagomal ger tillsynsmyndigheten en skyldighet att agera.®® Hur
langt tillsynsmyndighetens skyldighet stracker sig och vilka rattigheter
den som gett in klagomalet har i férfarandet ar emellertid fortfarande
omtvistade fragor.

En fraga som behandlades i Dataskyddsutredningen var, som fram-
gar ovan, den registrerades ritt till ett effektivt rattsmedel om en till-
synsmyndighet underlater att behandla ett klagomal eller att informera
den registrerade inom tre manader om hur det fortskrider med kla-
gomalet (artikel 78.2). Med hénsyn till det 6vertradelseforfarande som
inletts mot Sverige kommer det féormodligen bli nédvandigt med info-
rande av nya rattsmedel for det fall tillsynsmyndigheten underlater att
behandla ett klagomal eller informera om handlédggningen pa det sitt
som krévs enligt artikel 78.2. En fraga som kan stéillas i det samman-
hanget ir om det ar mojligt att infora sddana rattsmedel utan att den
som gett in klagoméalet kommer att anses vara part i forvaltningslagens
mening. Fragan om klagandens partsstallning berérdes kortfattat i pro-
positionen till dataskyddslagen. Dar noterades att 12 § forvaltningslagen,
som ger den enskilde ratt att féra en drojsmalstalan mot myndigheten
vid langsam handlaggning, skulle kunna aktualiseras i ett drende som
initierats genom ett klagomal. Samtidigt konstaterades att detta forut-

63 EU-domstolen har i domen Schrems II (p. 109) uttalat att tillsynsmyndigheten, enligt arti-
kel 57.1 f i dataskyddsfoérordningen, ar skyldig att med vederborlig omsorg utreda klagomal
som avses i artikel 77.1.
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satter att den registrerade anses ha stallning som part i férvaltnings-
lagens mening.** I propositionen till den nya forvaltningslagen uttalade
dock regeringen att om ett tillsynsarende har inletts med anledning av
ett klagomal fran nigon enskild fir den som klagat inte partsstallning i
tillsynsarendet.® IMY har i enlighet med detta uttalande inte behand-
lat den som gett in ett klagomal som part i klagomalsbaserade tillsyns-
arenden. Forvaltningsratten i Stockholm har dock i ett avgérande gjort
beddomningen att ett klagomal enligt artikel 77 innebér att den som ger
in klagomalet blir part, men IMY har 6verklagat detta avgérande och
ndgot prejudicerande avgdrande finns dnnu inte.*

En naraliggande frdga ar om den som gett in ett klagomal kan 6ver-
klaga IMY:s beslut med anledning av klagomalet. Den fragan behandlades
av savil Dataskyddsutredningen som i den efterf6ljande propositionen,
men 6verlamnades till rattstillampningen att avgdéra.”’ Kammarratten i
Stockholm har gjort bedémningen att IMY:s beslut i ett klagomalsérende,
dvs. ett arende dar det bedoms om tillsyn ska inledas eller inte, inte ar
overklagbart. Motsatt beddmning har dock gjorts i fraga om IMY:s beslut
i klagomalsbaserade tillsynsérenden, dvs. ett tillsynsarende som inleds
med anledning av ett klagomal. Beslut i sddana drenden kan enligt kam-
marritten 6verklagas av den som gett in klagomalet. Bada dessa avgo-
randen har 6verklagats till Hogsta forvaltningsdomstolen som meddelat
provningstillstdnd.® Prejudicerande avgéranden ar sdledes att vanta.

Bilden kompliceras dock av utvecklingen pa EU-nivd. EU-domstolen
kommer i malet SCHUFA Holding m.fl. att ta stéllning till omfattningen
av domstolsprévningen nar tillsynsmyndigheten meddelat ett beslut
avseende ett klagomal enligt artikel 77. Den nationella domstolens fraga
till EU-domstolen forutsitter att den som gett in ett klagomal har ratt
att overklaga. Fragan som den nationella domstolen stéller ar istéllet om
domstolsprovningen ska begrénsas till (i) frigan om myndigheten har
gjort en lamplig undersokning och underrattat klaganden om resultatet
av undersokningen eller (ii) om domstolsprovningen ska omfatta en full-
standig provning i sak. Generaladvokaten har i sitt forslag gjort bedom-
ningen att det andra alternativet ar det korrekta, dvs. att den som gett
in ett klagomal har ratt att f& en fullstindig dverprévning av tillsyns-

64 Prop. 2017,/18:105 s. 153.

85 Prop. 2016 /17:180 s. 295.

66 Forvaltningsratten i Stockholms dom 2022-10-31 i mal nr 13308-22. IMY dverklagade
till kammarratten som bedémde att domen inte var 6verklagbar och avvisade darfor IMY:s
overklagande. Hogsta forvaltningsdomstolen har meddelat provningstillstand i fragan om
domens overklagbarhet, beslut 2023-06-21 i mal 7444-22.

57 SOU 2017:39 s. 326-328 och prop. 2017,/18:105 164-165.

68 Hogsta forvaltningsdomstolens beslut den 26 januari 2023 i mal nr 3691-22 och 6193-22.
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myndighetens sakprévning.®® EU-domstolens dom kan férvantas under
hosten 2023.

Vidare har kommissionen den 4 juli 2023 lagt fram ett forslag till for-
ordning med procedurregler for gransoverskridande dataskyddsaren-
den.” Genom forslaget ges den som ger in ett klagomal enligt artikel 77
rattigheter som i svensk forvaltningsratt endast tillkommer parter, t.ex.
ratt till partsinsyn, ratt att bli hord” och ratt till fullféljdshanvisning.™
Samtidigt begransas dessa rattigheter i vissa avseenden jamfort med
vad som galler enligt den svenska foérvaltningslagen, t.ex. nar det galler
rétten till partsinsyn. Forslaget kan alltsd medfora att enskilda far olika
rattsstallning i nationella och granséverskridande tillsynsarenden. Det
aterstar dock att se i vilken utstriackning forslaget kommer att sta sig
under behandlingen i rddet och parlamentet.

Sammanfattningsvis kan konstateras att frdgor om registrerades pro-
cessuella rattigheter i &renden om klagomal enligt artikel 77.1 behandlas i
fyra parallella spar: kommissionens ¢vertradelseférfarande mot Sverige,
svenska domstolsprocesser, SCHUFA Holding-malet i EU-domstolen och
lagstiftningsforhandlingar pad EU-niva. Det finns en risk att detta kom-
mer att leda till en ordning som inte hinger samman eller far otillfreds-
stillande konsekvenser t.ex. genom att den som ger in ett klagomal far
olika rattsstallning i nationella och granséverskridande arenden. Det kan
sdledes komma att krivas ett svenskt lagstiftningsarbete for att skapa en
sammanhangande ordning for klagoméalshanteringen i Sverige.

69 Forslag till avgorande den 16 mars 2023 i de forenade malen C-26/22 och C-64/22,
EU:C:2023:222, p. 53.

70 COM(2023) 348 final.

71 Rétten att bli hord enligt artikel 41.2 i EU:s réttighetsstadga motsvaras i forvaltningslagen
av myndigheters skyldighet att kommunicera material av betydelse med part och ge parten
tillfalle att yttra sig (25 §).

72 Se t.ex. artiklarna 11-13 och 15.
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