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Inledning

Justitiekanslerns genomgang av de forslag som lidggs fram i betdnkandet och
de overvidganden som gors dir har skett med de utgdngspunkter som
Justitiekanslern, utifran sitt uppdrag, frimst har att beakta. Justitiekanslern
har dértill riktat in sin genomgéng av betankandet pa de delar dar kommittén
foreslar lagstiftning och framfor allt forslagens forenlighet med
grundldaggande fri- och rattigheter.

Andringar och tillsigg i insynslagen (avsnitt 10 och 11)

Forslagen skulle enligt Justitiekanslern inte medfora ndgra omvélvande
forandringar av rattslédget jamfort med hur det ser ut idag. De grundlags- och
konventionsuttalanden som gjorts i tidigare lagstiftningsarbeten pa omradet!
kan 1 allt védsentligt 4ven appliceras pa det som nu foreslés. Justitiekanslern
har darfor inte ndgra synpunkter pa forslagen.

Insyn och samtycke for medlem vid arbetsmarknadsorganisations
bidrag till parti (avsnitt 12)

Justitiekanslern har inga synpunkter pa de 6verviaganden som gors i
avsnittet.

En lag om insyn i piAverkanskommunikation (avsnitt 13)
Inledning

Det &r fraga om lagstiftning pa ett tidigare oreglerat omrdde med béring pa
politisk opinionsbildning varfor det finns anledning att sérskilt granska
forslagens forenlighet de grundldggande fri- och réttigheter som regleras i
regeringsformen, Europakonventionen och Europeiska unionens stadga om
de grundldggande rittigheterna.

Justitiekanslern konstaterar att Europarddet genom ett av sina organ
rekommenderat Sverige att infora en sddan lagstiftning som foreslas. Det

' Prop. 2013/14:70 s. 94 ff. och prop. 2017/18:55 s. 102 ff.
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framstar darfor som osannolikt att en sddan lag skulle sté i strid med
Europakonventionen eller EU-stadgan pé ett allméant plan.?

I det foljande redovisar Justitiekanslern sina dverviganden 1 frdga om lagens
forenlighet med vissa relevanta fri- och rittigheter och da frimst utifran
regleringen 1 2 kap. regeringsformen. Det stir hirvid klart att ndgon
rittighetsbegransning inte dr asyftad med lagen och inte heller ingér som ett
naturligt led 1 den. Frdgan dr dock om effekterna av lagen kan bli sddana att
utrymmet for att gora bruk av en fri- eller réttighet 1 praktiken inskrénks.

Vilka fri- och rdttigheter skulle kunna paverkas?

Yttrandefriheten och informationsfriheten

Var och en ir enligt 2 kap. 1 § forsta stycket 1 regeringsformen gentemot
det allménna tillforsdakrad frihet att i tal, skrift eller bild eller pa annat sitt
meddela upplysningar samt uttrycka tankar, asikter och kénslor. Enligt
forsta stycket 2 samma paragraf dr var och en gentemot det allménna vidare
tillforsékrad frihet att inhdmta och ta emot upplysningar samt att 1 ovrigt ta
del av andras yttranden.

Ett syfte med den foreslagna lagen dr enligt vad som anges 1 betdnkandet
(s. 604) att vidga offentlighetsprincipen och stirka enskildas mdjlighet att
kunna fa insyn i lobbyisters kontakter med politiska beslutsfattare. Det som
foreslds knyter alltsé an till den tradition av 6ppenhet och insyn som sedan
lang tid géllt i vart land. Lagen kan dérmed ségas underlitta for var och en
att gora bruk av sin informationsfrihet.

Den insyn och dppenhet som lagen ska ge forutsétter dock att juridiska
personer och enskilda néringsidkare som bedriver lobbning réttar sig efter
den. Dessa aktorer dldggs en lagstadgad skyldighet att vid dventyr av vite
registrera sig hos Kammarkollegiet och att tre gdnger arligen ge in rapporter
om sin pdverkanskommunikation till myndigheten.

Det méiste antas att vetskapen om att padverkanskommunikationen kommer
att offentliggdras i vart fall i ndgon man verkar himmande pé vilka
kontakter som tas mellan paverkansaktorer och beslutsfattare samt pa vad
som yttras i samband med dessa.? Detta &ven med beaktande av att det, som
kommittén framhaller, bara dr en mer dvergripande redovisning av
kontakterna som behdver ldmnas in till Kammarkollegiet. Justitiekanslern
bedomer att denna himmande effekt i praktiken maste anses som en
begransning av yttrandefriheten. I Gvrigt far, som kommittén sjélv antyder,
dven mojligheten for det allménna att foreldgga paverkansaktorer att iaktta
anmélnings- eller redovisningsplikt i praktiken anses innebéra en
begransning av yttrandefriheten.

Som framhélls 1 betidnkandet far yttrandefriheten begransas i den
utstrackning som medges i 2 kap. 21 och 23 §§ regeringsformen.

2 Jfr. prop. 2013/14:70 s. 98.
3 Jfr SOU 2016:5 s. 376.



Justitiekanslern bedomer, med beaktande av lagens syfte och bakgrund, att
dndamélet med den begridnsning som det nu ér frdga om &dr godtagbar 1 ett
demokratiskt samhélle, att begrasningen &r proportionell, att den inte utgor
ett hot mot den fria asiktsbildningen och att den inte gors enbart pd ndgon av
de grunder som riknas upp 1 2 kap. 21 § tredje meningen. Justitiekanslern
delar ocksd kommitténs beddmning att den foreslagna regleringen — som
syftar till att starka den demokratiska beslutsprocessen — ér ett sddant viktigt
skél som avses 1 2 kap. 23 § forsta stycket tredje meningen regeringsformen.

Sammanfattningsvis gor Justitiekanslern bedomningen att den foreslagna
lagen utgor en ndgot mer omfattande inskrdnkning av yttrandefriheten én
vad kommittén anser, men kommer liksom kommittén till slutsatsen att
inskridnkningen dr godtagbar da den har stdd i regeringsformens
bestammelser. Nagon annan bedomning foranleds inte av rittighetsskyddet 1
Europakonventionen eller EU-stadgan.

Foreningsfriheten

Var och en dr gentemot det allménna tillforsdkrad frihet att sammansluta sig
med andra for allménna eller enskilda syften (2 kap. 1 § forsta stycket 5
regeringsformen).

2014 &rs Demokratiutredning bedémde att ett register dver lobbyister skulle
kunna innebéra en inskrdnkning av féreningsfriheten. Kommittén anfor 1 nu
aktuellt betdnkande (s. 629) att den har svirt att se hur en lag som reglerar
insyn i paverkanskommunikation skulle kunna innebéra en begransning av
foreningsfriheten och lyfter fram att en insyn av aktuellt slag knappast kan
innebdra en begrinsning av friheten att har i landet sluta sig samman och
gemensamt verka for politiska andamal.

Justitiekanslern konstaterar att foreningsfriheten inte bara innefattar ett
skydd att bilda och verka i politiska partier utan dven ett skydd for andra
typer av sammanslutningar sisom privatigda bolag.* Aven verksamheten i
bolag som bedriver paverkanskommunikation skyddas alltsé av
foreningsfriheten. For sddana bolag skulle lagen komma att medfora en
Okad administrationsborda och paverka ramarna for hur verksamheten
bedrivs. Vad som omfattas av foreningsfriheten har dock 1 tidigare
lagstiftningsarbeten tolkats snédvts. Det forhaller sig alltsd inte pa sé sétt att
varje typ av reglering som kan fa faktiska effekter pa hur foreningslivet
gestaltar sig faller under grundlagsskyddet.’ Enligt Justitickanslerns
beddmning i detta fall kan de oldgenheter som kan tinkas uppsta for
paverkansaktorer inte anses vara av sddan dignitet att de i praktiken utgor en
begransning av foreningsfriheten.

480U 1972:15 5. 157.
3> Se Holmberg & Stjernquist m.fl., Grundlagarna, RF, SO, RO, JUNO Version 3A,
kommentaren till 2 kap. 1 § forsta stycket 5 regeringsformen.



Negativa opinionsfriheter

Ingen fér av det allméinna tvingas att ge till kénna sin askddning 1 politiskt,
religiost, kulturellt eller annat sddant hinseende (2 kap. 2 § forsta meningen
regeringsformen.

En registrerad aktor ska enligt 7-9 §§ 1 den foreslagna lagen redovisa sin
paverkanskommunikation till Kammarkollegiet pa visst sétt. Det dr alltsa
ndrmast att anse som ett tvang riktat mot aktdrerna fran det allménnas sida.
En utgangspunkt maste vara att en registrerad aktor regelmassigt ger uttryck
for vissa politiska uppfattningar i sina kontakter med beslutsfattare. Den
kommunikation som ska redovisas enligt lagen dr dock av s& dvergripande
och allmint héllen karaktér att aktdrerna inte kan anses tvingade att ge till
kénna sin dskadning i politiskt eller annat sddant hdnseende. Registreringen
avser saledes bara att man haft en kommunikation, inte vad denna innehallit.
Den foreslagna lagen star med andra ord enligt Justitiekanslerns mening inte
i strid med 2 kap. 2 § forsta meningen regeringsformen.

Ingen svensk medborgare fir utan samtycke antecknas i ett allmént register
enbart pa grund av sin politiska askédning (2 kap. 3 § regeringsformen).

Informationen om péaverkansaktorer och deras paverkanskommunikation
som kommer in till Kammarkollegiet ska enligt vad som foreslas
offentliggoras av myndigheten. For att sa ska kunna ske behdver
Kammarkollegiet sammanstilla informationen i ett register av nagot slag.
Som angetts ovan maste en utgdngspunkt vara att en registrerad aktor ofta
ger uttryck for vissa politiska uppfattningar i sina kontakter med
beslutsfattare. Det kan dock enligt Justitiekanslern inte anses vara fraga om
ett allmént register dir svenska medborgare antecknas enbart pd grund av
sin politiska dskadning. Registreringen sker ndmligen inte pa grund av
asikterna i sig utan pa grund av den paverkanskommunikation som skett och
behovet av en dvergripande insyn i denna.

Niringsfriheten

Begrinsningar i rétten att driva niring eller utova yrke far enligt 2 kap. 17 §
regeringsformen inforas endast for att skydda angeldgna allménna intressen
och aldrig i syfte enbart att ekonomiskt gynna vissa personer eller foretag.

Enligt Justitiekanslerns bedomning kan de lagstadgade skyldigheter som
stélls upp for aktorer som bedriver paverkanskommunikation i den
foreslagna lagen inte anses sé ingripande eller betungande att det i praktiken
skulle bli svart eller omojligt for aktorerna att fortsitta bedriva sin
verksamhet. Den foreslagna lagen star ddrmed enligt Justitickanslern inte 1
strid med néringsfriheten.

Ovrigt

Justitiekanslern har inga dvriga synpunkter pa forslagen.



Arendet har foredragits av Sven Olsson.

Thomas Bull



