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Sammanfattning

Den nya ungerska medielagen har véckt stor uppstidndelse och vallat frian kritik. Fragor som har
uppméirksammats dr krav pa balanserad rapportering, s.k. ”balanced coverage” i alla medier, krav
pa forhandsregistrering i Ungern av alla medier som dr verksamma dér inklusive bloggar och annan
internetbaserad rapportering samt att lagen dven skulle omfatta medieforetag med sdte i andra EU-
lander. Dérutdver har kritik ocksd framforts mot inrdttandet av en ny nationell mediemyndighet
med vidstrackta befogenheter, till vilken enbart foretrddare for regeringspartiet Fidesz nominerats,
samt for brister i meddelar- och kéllskyddet for journalister.

Ungern har tillmotesgatt en stor del av denna kritik, men fragan om vilka begriansningar av press-
friheten inom EU och Europa som far uppstéllas i ett EU-land ar fortfarande hogaktuell. Europa-
domstolens praxis i yttrandefrihetsfragor under de senaste tjugo aren har inneburit ett starkt okat
skydd for yttrandefriheten och ett minskat hidnsynstagande till nationella intressen, inklusive moral-
uppfattningar, specifika rittstraditioner och invindningar om nationell sikerhet. Samtidigt 4r det
viktigt att komma 1 hdg att yttrandefriheten i Europa inte dr obegransad och heller aldrig bor vara

det. EU-domstolens praxis om yttrandefrihet foljer i stort sett Europadomstolens.

1 Den ungerska medielagen

Den nya, omdiskuterade och omfattande ungerska
medielagen, med den officiella engelska titeln Act
CLXXXV of 2010, On Media Services and Mass Media,
antogs av det ungerska parlamentet den 20 december
2010. Lagen innehéller inalles 230 artiklar eller
paragrafer i sju kapitel, av vilka de tva sista jamte fem
annex framst innehéller en upprikning av dndringar
i befintlig lagstiftning samt en genomgang eller
beddmning av lagens formodade forenlighet med EU-
ritten respektive viss formalia kring budgetar for olika
myndigheter m.m. De rent materiella bestimmelserna
aterfinns sdledes i de forsta fem kapitlen.?

Lagen blev mycket snabbt efter sitt antagande
uppmérksammad av olika journalistorganisationer,

som i larm pé& hemsidor och andra fora menade att den
hotade pressens frihet.? Ndgra av dessa hade redan
tidigare reagerat mot den s.k. Press and Media Act som
antagits i juni 2010. Aven EU-kommissionen reagerade
emellertid nu snabbt och tillskrev genom den ansvariga
kommissiondren Nellie Kroes den ungerska regeringen
med frdgor om lagens innebord redan den 23 december.
Vad var det da i lagens innehall som vickte dessa harda
och bekymrade reaktioner?

De kritiska synpunkter som i den internationella
debatten har framforts mot lagen eller lagarna ror
grovt rdknat fyra eller fem punkter, av vilka sérskilt
tre dven lett till kritik frdn EU-kommissionen. De
senare giller kravet pd balanserad rapportering, s.k.
”balanced coverage” i alla medier (se bl.a. lagens art.
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1 Jag vill hér tacka Ungerns ambassad i Stockholm, som tillhandahallit en engelsksprakig originalversion av den nya lagen.

2 Set.ex. www.freedomhouse.org.
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12 jamte art. 13 i Press and Media Act), kravet pad —
botessanktionerad — forhandsregistrering 1 Ungern av
alla medier som &r verksamma dér inklusive bloggar
och annan internetbaserad rapportering (art. 41-42
och 45-46) samt bestimmelser i lagen som gor den
tillimplig ocksd p& medieforetag med site i andra
(medlems)ldander (art. 1 i lagen), i strid med EU:s
direktiv fran 2007 om audiovisuella tjanster (2007:65).
Detta innebar bland annat att utlindska medieforetag
kunde boétfdllas om de brét mot ungerska lagar om
uppvigling eller krinkning av minoriteter.

Darutover har kritik ocksa framforts mot inrdttandet
av en ny nationell mediemyndighet med vidstrickta
befogenheter (se art. 109-202), till vilken enbart
foretradare for regeringspartiet Fidesz nominerats?,
samt for brister i meddelar- och killskyddet for
journalister (art. 6 i the Press and Media Act). Den
nya myndigheten, som bendmns National Media
and Info Communications Authority (NMHH), kan
enligt lagen botfilla medieforetag som bedoms vara
”politiskt obalanserade” eller allmént obalanserade i
sin rapportering, samtidigt som journalister pa begéran
fran myndigheten blir skyldiga att r6ja namnet pa sina
kéillor om detta krévs av hénsyn till nationell sékerhet
eller allmin ordning. I den i och for sig till stor del
tekniskt priglade lagen ryms dock dven en del andra
bestdmmelser som kan fa en normal svensk medie- och
tv-konsument att hdja pa dgonbrynen, som t.ex. ett
krav pé varningar i alla radio- och TV-program prior
to broadcasting any image or sound effects that may
potentially infringe a person’s religious, faith-related
or other philosophical convictions or which are violent
or otherwise disturbing” (art. 14). Hér ldr de berdrda
avsindarna fi fullt upp. Aven bestimmelsen i art.
21 om att 35 % av den musik som spelas i nationella
radiokanaler méste vara ungersk kan upplevas som
ndgot dlderdomlig. Vidare mirks i samma anda att
kraven pa reklammeddelanden i art. 24 &r mycket
stranga; de far t.ex. inte krdnka virdigheten i nationella
symboler eller religiésa 6vertygelser.

2 EU-kommissionens agerande

och Ungerns svar
EU-kommissionenreagerade som ndmnts ovan snabbt pa
inforandet av den nya lagen. Turerna i korrespondensen
mellan kommissionen, andra europeiska organ och den
ungerska regeringen har dérefter varit flera.

Den 11 januari 2011 framtrddde Nellie Kroes,
kommissionens vice ordférande med ansvar for
media- och IT-fragor, vid en sérskild hearing infér EU-
parlamentet om pressfriheten i Ungern. Som speciellt
kritiska och besvirliga punkter i lagen framh6ll hon
da forutom den nimnda myndighetens roll kraven pa
balans i rapporteringen och registrering av alla medier,
gamla och nya, ungerska och utldndska, vilket sades
kunna strida mot direktivet (2007:65) om audiovisuella
tjdnster (som pa engelska i allménhet forkortas AVMS-
direktivet, the Audiovisual Media Services Directive)
och dessutom vara allmént oproportionerligt.

Som ett resultat av denna hearing krdvde kort senare
den grona partigruppen i parlamentet att Ungern skulle
drabbas av sanktioner enligt art. 7 i EU-fordraget om
lagen inte &dndrades. Sadana sanktioner, som bland
annat kan innebéra en tillfallig forlust av rostrétten i
ministerrddet, har tidigare 2000 drabbat Osterrike,
sedan ett hogerpopulistiskt parti intrdtt i regeringen.
Erfarenheterna av dessa sanktioner, som maste sdgas
ha vilat pa svag rattslig grund, var inte sdrskilt goda
och de drogs snabbt tillbaka.* Aven Europaridets
parlamentariska forsamling debatterade fragan den 25
januari och antog dé en rekommendation om forstarkt
skydd i Ungern for skyddet av journalisters kéllor.’

Nellie Kroes hade emellertid pad kommissionens
vagnar tillskrivit den ungerska regeringen redan den
21 januari, med krav pad fOrdndringar av lagen pa
tre punkter. Detta gillde kraven péa registrering och
balanserad rapportering samt att lagen var tillimplig
dven pa utlindska medieforetags verksamhet i
Ungern. Kravet péd registrering sades nu strida mot

3 Savil den for nio ar utsedde ordforanden som 6vriga fyra ledaméter ér eller har varit aktiva i Fidesz.

4 Sebl.a Nergelius, Att missbruka Europaintegrationens virden — Om varfor EU:s Osterrikebojkott motverkar sitt syfte, Europarittslig
Tidskrift 2000 s. 369-75. Det kan néimnas att sanktionerna for Osterrikes del hade en mindre ingripande karaktir och bl.a. innebar att
Osterrikiska ministrar inte fick vara med vid EU-ministrarnas gemensamma fotosessioner samt att ministrar fran andra ldnder ibland

vagrade hélsa pa dem.
5 Recommendation 1950 (2011).
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savil etableringsfriheten som den fria rorligheten for
tjénster, tva av EU-réttens hornpelare, varjamte lagen
allmént sdgs som en oproportionerlig och omotiverad
begrinsning av yttrandefriheten. I brevet antyddes ocksa
att kommissionen skulle fortsitta att studera lagen och
att underldtenhet fran Ungerns sida att vidta rattelser
skulle kunna leda till att kommissionen vickte talan mot
Ungern om fordragsbrott infor EU-domstolen.

A den wungerska regeringens vignar svarade
inrikesministern Tibor Navracsics den 31 januari
2011 att regeringen ville inleda en dialog med
kommissionen, med sikte pd att lagen skulle dndras
pa vissa punkter. Dessa diskussioner pagick sedan
under cirka tva veckor, varefter Ungern den 16 februari
meddelade att man tillmétesgick kommissionens
onskemal. De dndringar som aviserats fran Ungerns
sida, och som kommissionen tills vidare sagt sig godta,
dven om man kommer att fortsétta folja att andringarna
genomfors som planerat, innebir att lagen i princip inte
langre blir tillimplig pa utlindska medieforetag, att
registringsskyldigheten endast géller sextio dagar efter
det att ett medieforetag paborjat sin verksamhet och
att det tidigare tillstdndskravet darmed upphor samt
att kravet pa balanserad rapportering enbart géller for
radio- ochTV-bolag (ett krav som dven finns i flera andra
EU-ldander och normalt anses godtagbart). Déarutdver
har foreslagits vissa fortydliganden och preciseringar
betraffande vad som ska kunna utgdra enligt lagen
krinkande eller uppviglande yttranden riktade mot
individer eller olika grupper i samhillet. Daremot
kvarstdr den omdiskuterade nya mediemyndigheten
oforidndrad, med alla sina vidstridckta befogenheter.

EU-parlamentet beslot vid sin session den 17 februari,
som en foljd av den ingéngna Overenskommelsen
mellan Ungern och kommissionen samt efter en
kombinerad redogorelse och vddjan fran Nellie Kroes,
att tills vidare skjuta upp en planerad omrdstning om
en foreslagen resolution rérande medielagen. Aven
EU-parlamentet avser dock att fortsitta bevaka och vid

behov aterkomma till drendet, som nu varit foremal
for utskottsbehandling i den ungerska riksdagen,
didr omrdstning forst berdknades ske i juni men
tidigarelades — mojligen till f61jd av den internationella
uppmirksamheten — och 1 stéllet genomférdes redan
den 7 mars.

3 Rattslig bakgrund

I detta avsnitt goérs en genomgang av de géllande
rittsreglerna  pa omrddet inom  Europaritten
(Europakonventionen om maénskliga rittigheter,
EMRK, samt EU-rdtten s& som reglerna déri uttolkats
av de europeiska domstolarna) samt dven helt kort om
svensk rétt. Detta for att fa ett mer exakt perspektiv pa
vad som brister rent juridiskt i den ungerska lagen och
varfor EU reagerade sa hart mot denna.

Europakonventionen om mdnskliga rdttigheter

Yttrandefriheten regleras i EMRK art. 10, som har
foljande lydelse:

1. Var och en har ritt till yttrandefrihet. Denna ratt
innefattar asiktsfrihet samt frihet att ta emot
och sprida uppgifter och tankar utan offentlig
myndighets inblandning och oberoende av
territoriella granser. Denna artikel hindrar inte
en stat att krdva tillstdnd for radio-, televisions-
eller biografforetag.

2. Eftersom utdvandet av de ndmnda friheterna
medfor och skyldigheter, fir det
underkastas sadana formfOreskrifter, villkor,
inskrankningar eller straffpafoljder som é&r
foreskrivna i lag och som i ett demokratiskt
samhille dr nédvindiga med hédnsyn till statens
sdkerhet, till den territoriella integriteten eller
den allmédnna sdkerheten, till forebyggande av
oordning eller brott, till skydd for hélsa eller
moral eller fér annans goda namn och rykte
eller rdttigheter, for att forhindra att fortroliga
underrittelser sprids eller for att uppritthalla
domstolars auktoritet och opartiskhet.

ansvar
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Europadomstolen for minskliga rittigheter (EMRD)
har i en méngd fall betonat yttrandefrihetens centrala
betydelse i ett demokratiskt samhille. Detta innebdr
dock inte att begrdnsningar av yttrandefriheten visat
sig vara omdjliga att genomfora eller att EMRD alltid
varit sérskilt kritisk mot sddana begransningar.

Som ett tidigt exempel kan hinvisas till fallet Handyside
v. UK., dir de brittiska myndigheterna forbjudit
spridningen av en skrift av danskt ursprung, som
inneholl viss sexualupplysning. Skriften hade anvints i
sexualundervisning i danska skolor men ansags tydligen
vara for djarv for brittiska skolbarn. EMRD uttalade
att det var naturligt att moraluppfattningar varierade
mellan olika ldnder och tider, varfér de brittiska
myndigheternas ingripande inte stred mot art. 10.°

Domen i Handyside kom 1976. Att praxis i EMRD
dven langt senare varit nog sa restriktiv visas av fallet
Muller and others v. Switzerland fran 1988, dir vissa
tavlor som utstillts offentligt i en schweizisk stad
hade konfiskerats for att de ansdgs ha obscena motiv.
Konstnéren blev ocksa domd till béter. EMRD betonade
dven har att moraluppfattningen varierar med tid och
plats, varfér ingen kriinkning av art. 10 skett.” Ar 2010
falldes emellertid Turkiet for forbud mot publicering
av ett ként erotiskt verk (Apollinaires De elvatusen
spona). Skillnaden i moraluppfattning linder emellan
kunde inte motivera forbud mot publicering av ett verk
som horde till det europeiska litteraturarvet.® Kanske
haller dven hir en mer “normal” eller liberal europeisk
praxis pa att vixa fram.

Forutom vad géller moraluppfattningar har domstolens
praxis varit sdrskilt restriktiv i mal som géllt statens
sikerhet. Som exempel pa en ganska snév tolkning av
art. 10 i sddana fall kan ndmnas de avgoranden som
gillt s.k. yrkesforbud ("Berufsverbot») i Tyskland, dar
personer avskedats frdn sina arbeten for att de gett

Dom 7 december 1976, Series A No. 24.
Dom 24 maj 1988, Series A No. 133.
Akdas v. Turkey, dom 16 februari 2010, ref. i SVJT 2010 s. 428.

NolelEN oN

uttryck for extrema politiska &sikter. EMRD fann har
att det inte var frdga om intrdng i yttrandefriheten,
eftersom de klagande férutom sjélva avskedandet inte
drabbats av nagot straff for sina stéllningstaganden.’

Yttrandefriheten kan som framgar av art. 10 st.
2 begriansas med hédnsyn till ndgon av grunderna
territoriell integritet, forebyggande av brott mot
tystnadsplikt samt bevarandet av domstolarnas ovald
och auktoritet. En tendens i Europadomstolens praxis
har emellertid sedan ldnge varit att yttranden i politiska
amnen och andra samhéllsfrdgor haft ett starkare skydd
an andra typer av yttranden.

Detta har bl.a. mirkts i ndgra avgoranden rdrande
forhallanden i Osterrike. I fallet Lingens hade klaganden
av en Osterrikisk domstol domts for &drekrdnkning
efter att ha kritiserat den forre forbundskanslern
Bruno Kreisky. ”Brottet” bestod i att Kreiskys
hallning i en viss fraga beskrivits som omoralisk och
opportunistisk. EMRD fann att domen stred mot art.
10 och betonade bland annat att en politiker maste
finna sig i hdrdare kritik dn en privatperson.'® I fallet
Schwabe var bakgrunden till den fdllande domen for
arekrdnkning att klaganden i en tidningsartikel hade
anklagat regeringschefen i Kérnten for dubbelmoral,
pa grund av att denne kritiserat en borgmaéstare fran
ett annat parti som varit inblandad i en trafikolycka,
samtidigt som hans egen partikamrat en gang orsakat
en trafikolycka genom att kdra bil onykter. EMRD fann
att artikeln enbart syftade till att visa att politikern i
fraga anvinde skilda mattstockar for politiker fran
olika partier, varfor artikeln var ett tilltet utnyttjande
av yttrandefriheten och den féllande domen stred mot
art. 10."" Dessa och andra fall antyder att det kanske inte
ar sarskilt »hogt i tak» vad géller kritik mot politiker 1
Osterrike och att EMRD inte pa samma sétt som nir det
géller moraliska virderingar under hinvisning till att
olika lander har skilda traditioner dverser med detta.'?

Se Glasenapp v. Germany, dom 28 augusti 1986, Series A No.104 och Kosiek v. Germany, samma datum No 105. Till saken hor att fragan

om tilltrade till offentliga tjanster 6verhuvudtaget inte regleras i EMRK, eftersom enskilda lander anses ha ritt att sjdlva reglera detta.

10 Dom 8 juli 1986, Series A No. 103.
11 Dom 23 augusti 1992, Series A No. 242-B.

12 Se dven Laranjeira Marques da Silva v. Portugal, dom 19 januari 2010, ref. i SvJT 2010 s. 419 f, som ytterligare understryker detta,
liksom bl.a. malen Kubaszewski v. Poland, dom 2 februari 2010, ref. i SVJT 2010 s. 423, Lombardo and others v. Malta, dom 24 april
2007, ref. 1 SvIT 2007 s. 637, Dupuis and others v. France, dom 7 juni 2007, ref. i SVJT 2007 s. 646 f, Lionarakis v. Greece, dom 5 juli
2007, ref. i SVIT 2007 s. 955, Diena and Ozolins v. Latvia, dom 12 juli 2007, ref. i SvJT 2007 s. 957, Lepojic v. Serbia, dom 6 november
2007, ref. 1 SVIT 2008 s. 99, Campos Damaso v. Portugal, dom 24 april 2008, ref. i SVJT 2008 s. 607, Kita v. Poland, dom 8 juli 2008,
ref. 1 SVIT 2008 s. 894, Orban et al v. France, dom 15 januari 2009, ref.i SvIT 2009 s. 674.

SIDA 4 - EUROPAPOLITISK ANALYS 2011:2



Motsvarande tendens finns numera dven betrdffande
hogre tjanstemén. '

Aven de bada sk. Sunday Times-mdilen gillde
samhéllsfragor'*: Det forsta gédllde artiklar om ett
farligt likemedel, vilka publicerades samtidigt som en
skadestandsprocess pagick och darfor ansigs utgdra
s.k. contempt of court, eftersom domstolen ansags
kunna bli paverkad, medan det andra avsdg det pa
sin tid mycket bekanta s.k. Spycatcher-malet. 1 bagge
fallen ansag EMRD att art. 10 krénkts, dven om det
i Spycatcherfallet enbart géllde tiden efter det att den
omtalade boken Spycatcher publicerats i USA (men
anda inte fick publiceras i Storbritannien). I dessa
fall har brittiska argument om réttstraditioner, vikten
av att vdrna nationell sdkerhet och dylikt saledes inte
vunnit gehdr infor EMRD. Tendensen att inte lyssna pa
denna typ av nationellt priaglade argument har snarast
forstarkts i domstolens praxis under senare &r.'

Art. 10 skyddar som framgar ocksa rétten att motta
information. Detta dr naturligtvis en viktig bieffekt av
yttrandefriheten, vilket ocksé innebér att begrdnsningar
i denna riskerar att strypa tillgangen till fri information
i samhallet.'®

2008 kom ett viktigt och intressant nytt fall om
informationsfrihet 1 malet Khurshid  Mustafa
and Tarzibachi mot Sverige. Frigan var hidr om
hyresgésters rétt till information hade krinkts genom att
fastighetsdgaren hade forsokt hindra hyresgésten fran

att sétta upp en parabolantenn inifran kdket. Svea HovR
fann att en sddan installation stred mot hyresavtalet,
men hyresgésterna, som kom fran Irak och ville se
arabisk TV for att kunna folja det politiska ldget i sitt
hemland, drev fragan vidare till EMRD, som gjorde
en helt annan beddmning. EMRD fann att ingreppet,
att forbjuda antennens installation i ldgenheten, maste
vara proportionerligt med hinsyn till det andaméal som
foranlett det. Informationsfriheten var hér sarskilt viktig
eftersom klagandena kom fran Irak och det saknades
andra mojligheter att fi denna information. Fastighetens
sdkerhet paverkades inte genom ingreppet och det fanns
inget hot mot “order and good custom”. Sverige hade
dérfor, genom Svea Hovritts dom, krankt art. 10."7

Domen visar hur EMRD kan utvidga rittigheterna
i EMRK och ge dem en delvis ny tolkning, vilken &r
anpassad till en forénderlig varld.

P& senare ar mirks ocksda pa detta omrdde en
medvetenhet i EMRD:s praxis om vikten av att skydda
mediers kéllor, pa ett sdtt som kinns bekant fran
Norden.'® Denna fraga hanger naturligtvis ocksd nira
samman med informationsfriheten.

Redan i ett fall fran 1996, Goodwin v. UK, klargjorde
domstolen exempelvis att art. 10 inkluderar en ritt
for journalister att inte behdva avsloja sina kéllor
och att detta kidll- och meddelarskydd rentav &dr en
av pressfrihetens grunder.'” Avsaknaden av rittsliga
garantier i den nationella rattsordningen for att skydda

13 Se t.ex. Folea v. Roumania, dom 14 oktober 2008, ref. i SVvJT 2009 s. 89, liksom Klein v. Slovakia, dom 31 oktober 2006, ref. i SvJT
2007 s. 241 f, Mamere v. France, dom 7 november 2006, ref. i SvJT 2007 s. 243, Foglia v. Switzerland, dom 13 december 2007, ref. i
SvJT 2008 s. 117, July and Sarl Libération v. France, dom 14 februari 2008, ref. i SvJT 2008 s. 438, liksom Godlevskiy v. Russia, dom
23 oktober 2008, ref. i SVIT 2009 s. 94, Kayasu v. Turkey, dom 13 november 2008, ref. i SvJT 2009 s. 102 f.

14 Sunday Times (1), dom 26 april 1979, Series A No 30 och Sunday Times (2), dom 26 november 1991, Series A No 217 (jamte The

Observer & The Guardian v. UK., dom samma dag).

15 Se betriffande Osterrike t.ex. Wirtschafts-Trend Zeitschriften-Verlags GmbH, dom 27 oktober 2005, atergiven i SVIT 2006 s. 147.

16 1 ett vilkint fall fran 1990-talets borjan rorande det irlandska abortférbudet fann EMRD att de klagandes informationsfrihet krankts.
Dessa var kvinnoorganisationer samt enskilda kvinnor som anséag sig ha ett potentiellt intresse att motta sadan information som en
irlindsk domstol hade forbjudit spridningen av, dvs. om méjligheten att gora abort vid likarkliniker i England. Aven yttrandefriheten
var krankt, eftersom kvinnoorganisationerna ansags ha ritt att sprida information om irlindska kvinnors lagliga méjlighet att gora abort
i andra ldnder. Open Door and Dublin Well Woman Centre v. Ireland, dom 29 oktober 1992, Series A No 246. EMRD kunde darfor
gora vad EUD tidigare, i mélet SPUC v. Grogan, C-159/90, ECR I 1991 s. 3905, ansett sig forhindrad eller obehdrig att géra, ndmligen
forklara att de irlandska bestimmelserna, sd som de tillimpats, krankte art. 10.

17 Malet ér refererat i SVJT 2009 s. 113 f.

18 Se t.ex. Financial Times Ltd and others v. UK, dom 15 december 2009, ref. i SvIT 2009 s. 191, Voskuil v. Netherlands, dom 22 novem-
ber 2007, ref. i SVJT 2007 s. 105 f samt Tillack v. Belgium, dom 27 november 2007, Appl. No. 20477/05, ref. i SVIT 2007 s. 107 f,
rorande en journalist som skrivit i tidningen Stern om misstidnkt bedrdgeri inom EU:s institutioner och sedan, efter att ha anklagats for
att ha mutat sig till vissa hemliga handlingar, utsattes for en husrannsakan. Mutanklagelserna kunde emellertid inte styrkas och belgiska

myndigheter ansdgs dirmed ha krankt art. 10.
19 Dom 27 mars 1996, Appl. No 17488/90.
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och uppritthalla detta samt mojlighet att i det konkreta
fallet beddma och viardera om det allménna intresset av
att fullfolja en brottsutredning vigde tyngre dn detta
kéllskydd har i en dom fran 2010 lett till att Holland
ansetts krdnka art. 10, vilket ar vért att notera.?
Nyligen har som nidmnts ovan ocksd Europarddets
parlamentariska forsamling f6ljt upp denna dom genom
att i en rekommendation, delvis med anledning av
debatten om den ungerska lagen, uttala att journalister
aldrig ska behova rdja sina kéllor om det inte star
alldeles klart att det dr nodvandigt for att uppna ett
visst angeldget mal och att det allménna intresset av att
sé sker véiger vésentligt tyngre dn intresset av att vérna
meddelarfriheten och killskyddet.!

Iart. 10 st. 1 p. 3 ges konventionsstaterna ratt att kriva
tillstdnd for radio-, televisions- och biografforetag.?
Ursprungligen uppfattades av allt att doma detta
undantag sd att yttranden som framfordes i dessa
medier inte alls omfattades av skyddet i art. 10, men
denna uppfattning har efterhand framstétt som alltmer
foraldrad.

I Groppera Radio AG and others v. Switzerland® slog
sdlunda EMRD fast att undantaget i art. 10 st. 1 in
fine visserligen ger staterna ritt att t.ex. genom ett
licenssystem med tillstandskrav kontrollera hur radio-
och TV-verksamhet organiseras, men att detta inte
hindrar att kraven i art. 10 st. 2 méste vara uppfyllda
dven vid begrinsningar av yttrandefriheten i dessa
media. Utgdngen i [Informationsverein Lentia and
others v. Austria fran 1993, som gillde det statliga
Osterrikiska radio- och TV-monopolet, var darfor
logisk och tydliggjorde bilden. I Osterrike ridde
ett reellt totalmonopol for statliga radio- och TV-
sindningar. Aven sidan ritt for t.ex. ideella féreningar
att sinda nérradio som vid denna tid fanns i Sverige
saknades. De klagande dnskade fa sdndningstillstand.
EMRD konstaterade att avsaknaden av mojlighet att
fa sadant tillstdnd var en begrinsning av sdkandenas
yttrandefrihet, som var for langtgdende for att kunna
motiveras med nigon av grunderna i art. 10 st. 2.2

Aven om detta inte sigs uttryckligen i domen méste
den tolkas som att statliga radio- och TV-monopol
under normala forhéllanden i dag strider mot art. 10.
Det innebdr givetvis inte att vem som helst har ritt att
sidnda i radio och TV, men vissa andra 4n staten maste
fa sdnda och urvalet ska ske i enlighet med art. 10 st. 2.

Sammanfattningsvis har diarfér EMRD:s praxis i
yttrandefrihetsfragor under de senaste tjugo aren
inneburit ett starkt okat skydd for yttrandefriheten

och ett minskat hénsynstagande till nationella
intressen, inklusive moraluppfattningar, specifika
rattstraditioner och invindningar om nationell

sikerhet. Aven informationsfriheten har hirigenom
stiarkts. Samtidigt dr det viktigt att komma i hdg att
yttrandefriheten i Europa inte &r obegridnsad och
heller aldrig bor vara det. Diskussionen om hur dess
grianser bor dras ér en av de centrala politiska frdgorna
i dagens Europa, vilket bland annat debatten om de s.k.
Muhammedkarikatyrerna visat.

EU-rdtten

Anda sedan sent 1960-tal har de grundliggande
manskliga fri- och rittigheterna haft ett visst — och
efterhand stirkt—skydd i EU-domstolens (EUD) praxis.
Efter att forst ha baserats pa allminna réttsprinciper
och medlemsstaternas gemensamma konstitutionella
traditioner, har skyddet dven kommit att inkludera
EMRK och EMRD:s praxis.

Det var i det s.k. Nold-mdlet 1974* som EUD gick
ett steg ldngre dn tidigare och forklarade att inte bara
de rittigheter som respekteras i medlemsstaternas
grundlagar, utan ocksd reglerna i de internationella
konventioner om méinskliga réttigheter vilka
medlemsstaterna ratificerat horde till de allménna
rattsprinciperna. Att internationella konventioner
om minskliga réttigheter var en del av de allmidnna
rattsprinciperna bekridftades sedan 1979 1 det s.k.
Haueravgorandet.® Av allra storst praktisk betydelse
var att EUD genom dessa avgoranden forklarade
att EMRK skulle respekteras inom EU. Hirigenom

20 Sanoma Uitgevers BV v. The Netherlands, Appl. No. 38224/03, dom 14 september 2010.

21 Recommendation 1950 (2011), The protection of journalists’ sources, p. 5.

22 En tendens dr sedan lidnge att reklam och andra kommersiella yttranden har ett svagare skydd dn opinionsbildande yttranden av olika slag.
Art. 10 omfattar t.ex. inte nagon rétt att sdnda reklam i radio och TV, vilket den davarande kommissionen slog fast i det i Sverige vilkdnda

Radio Nova-fallet (17505/90, beslut 11 januari 1993).
23 Dom 28 mars 1990, Series A No. 173.
24 Dom 24 november 1993, Series A No. 276.
25 4/73,ECR 1974 s. 491.

26 Liselotte Hauer v. Land Rheinland-Pfalz, 44/79, ECR 1979 s. 3727.
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byggdes rattighetsskyddet ut och blev materiellt
tdmligen omfattande, 4ven om det linge endast vilade
pa EUD:s praxis.

Vad sa narmare giller skyddet for pressfriheten inom
EU-riétten, sa vilar detta pa d&tminstone tre olika grunder,
nidmligen EUD:s praxis, den s.k. réttighetsstadgan
fran 2000, vilken nu har gjorts bindande genom
Lissabonfordraget och det s.k. direktivet (2007:65)
om audiovisuella tjanster samt medietjdnster (som
kompletterar ett idldre direktiv 89/552). Aven
etableringsfriheten samt den fria rorligheten for
tjdnster, art. 49 respektive 56 i EU:s funktionsfordrag,
kan som framgatt ovan ha betydelse i relation till den
ungerska medielagen.

EU-domstolens i och for sig begrinsade praxis om
yttrandefrihet foljer i stort sett EMRD:s, dven om
nagot meddelarskydd dnnu inte erkdnts, och ar déarfor
bland annat skeptisk mot nationella TV-monopol.?’
I rdttighetsstadgan motsvarar art. 11 st. 1 art. 10 i
EMRK, varjdmte ett sirskilt andra stycke i art. 11 helt
kort slar fast att "Mediernas frihet och mangfald ska
respekteras.” Det dr dock svart att avgora exakt vilken
rattslig betydelse som kan tillméatas detta allmént héllna
stadgande, dven om det i dag bdrjar klarna att EUD
generellt sett gdrna hénvisar till rdttighetsstadgans
regler.”® Alltjamt tycks dock EUD foredra att direkt
tillimpa de regler i EMRK kring vilka det finns en
omfattande, frimst av EMRD utvecklad praxis framfor
de nya och stundtals lite mer oklara reglerna i stadgan.

Det ndmnda direktivet innebdr i princip fri rorlighet
for medietjanster inom EU, men utifrdn principen
att medieforetag regleras och driver sin verksamhet
inom ramen for regelverket i den medlemsstat dar
de har sitt site. Detta dr darfér som ndmnts ovan
en av de punkter dir EU-kommissionen riktat
kritik mot den ungerska medielagen, som oOnskar
reglera dven utlindska mediebolags eller bloggars
verksamhet pa ungersk mark. Till saken hor ocksa att

rattighetsstadgan endast ar tillimplig inom EU-rittens
materiella tilldmpningsomrade, varfor det utifran EU-
kommissionens perspektiv kan vara sdrskilt viktigt att
visa att den ungerska lagen forutom yttrandefriheten
dven krianker etableringsfriheten och/eller den fria
rorligheten for tjanster eller mediedirektivet (2007:65).

Strangt taget kan man dock ga ett steg ldngre och
rentav sdga att de maénskliga rittigheterna oavsett
var de harrér frain — EMRK, stadgan eller allmédnna
rattsprinciper — Overhuvudtaget inte ar tillimpliga
inom EU-rdtten utanfér den materiella EU-réttens
tillimpningsomréade.

Detta framgar inte minst av SPUC v. Grogan, mer ként
som det irldindska abortmalet. Bakgrunden var hir
att det irlandska anti-abortséllskapet Society for the
Protection of Unborn Children (SPUC) infor irlandsk
domstol stdmt aktiva i ndgra studentféreningar (Grogan
m.fl.), vilka spred information om mdojligheterna
for irldndska kvinnor att gora abort i Storbritannien,
for brott mot den irlindska grundlagen, enligt
vilken abort &dr forbjudet. SPUC krdvde att denna
informationsverksamhet skulle forbjudas. High Court i
Irland begérde ett forhandsbesked fran EG-domstolen,
som fann att foreningarnas anknytning till de ldkare
i Storbritannien vilka utférde aborterna var for svag
for att det irlindska forbudet mot information av detta
slag skulle kunna ses som en begrinsning av den fria
rorligheten for tjdnster. Foljaktligen var inte art. 10
EMRK om yttrandefrihet tillimplig i detta fall.?’

Av Lissabonfordraget, ndrmare bestdmt art. 6 1 EU-
fordraget, foljer for 6vrigt ocksa att EU ska ansluta sig
till EMRK. Rent praktiskt finns dock ett antal problem
rorande hur denna dnnu ej genomférda anslutning ska
ga till, varfor det i dagslédget dr oklart nar den kommer
till stand; sédrskilda arbetsgrupper studerar frigan
och EUD har nyligen i ett internt policydokument
understrukit de praktiska och processuella problem
som dtgdrden skulle medfora.®

27 Se t.ex. ERT case, C-260/89, dom 13 januari 1991, ECR 1991 I s. 2925, rérande det grekiska TV-monopolet. I denna dom, som ju kom
fore det ovan vid fn 24 ndmnda Lentia-mélet, uttalade EUD att begrinsningar av yttrandefriheten och andra rittigheter maste tolkas mot
bakgrund av EMRK, som utgdr en del av EU-réttens allménna principer. Se dven fran denna tid mal C-288/89, Stichting Collectieve

Antennevoorziening Gouda et al, ECR 1991 I's. 4007.

28 Se t.ex. det i Sverige vilkdnda Laval-malet om fri rorlighet pd arbertsmarknaden i forhallande till fackliga stridsatgéarder, C-341/05,
Laval un Partneri Ltd v. Svenska Byggnadsarbetarforbundet and Others, ECR 2007 I p. 11767.
29 159/90, ECR 1991 s. 4685. Irland falldes dock senare av EMRD for krankning av yttrandefriheten; se Open Door and Dublin Well Wo-

man v. Ireland, dom 29 oktober 1992, Series A No 246.

30 Diskussionsunderlag, 5 maj 2010, tillgédngligt pd EUD.s hemsida www.curia.eu.int. Se dven Europaradets parlamentariska forsamling,
Committee of Legal Affairs and Human Rights, ASJur (2007) 53. Det kan dock noteras att det numera i varje fall principiellt anses vara
mdjligt for EU att ansluta sig till EMRK, till skillnad frdn 1996, da EU i yttrandet 2/94, ECR 1996 I s. 1788 avstyrkte detta.
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Oavsett hur det gir med detta bor dock det pé
senare ar starkta réttighetsskyddet inom EU-rdtten
understrykas. Detta dr viktigt inte minst for att forsta
varfor kommissionen reagerat sa hart mot den ungerska
lagen och hur man fran kommissionens sida resonerat
kring exempelvis en eventuell fordragsbrottstalan.
Till bilden hor ocksd mojligheten att sedan 1999, da
Amsterdamfordraget tradde i kraft, vidta sanktioner mot
medlemsstater som krianker de ménskliga réttigheterna.
Dessa sanktioner kan enligt art. 7 (tidigare art. 6) i EU-
fordraget utlysas mot medlemsstater som bryter mot
unionens i art. 2 i samma fordrag uttryckta viardegrund
i form av respekt for minniskans virdighet, frihet,
demokrati, jamlikhet, réttsstat och respekt for de
minskliga rittigheterna. De aktualiserades som namnts
ovan i samband med den s.k. Osterrikebojkotten
2000, men é&r troligen minst lika intressanta i detta
sammanhang.

Ndgot om svensk rdtt

Svensk  rdtt erbjuder genom tva  separata
grundlagar, Tryckfrihetsforordningen fran 1949 och
Yttrandefrihetsgrundlagen fran 1991, ett ovanligt vil
utbyggt skydd for pressens frihet. Dessa grundlagars
reglering &r internationellt sett ovanlig, bland annat
genom ett speciellt ansvarssystem for utgivare och
en sidrskild processordning da pressens ansvar ska
provas, med en slags oskyldighetspresumtion for
det skrivna ordet inbyggt i sjilva rittegangen. Aven
meddelarskyddet ryms i bdda dessa grundlagar (se
3 kap. TF och 2 kap. YGL), vilka innehéller ett
uttryckligt efterforskningsféorbud for myndigheter
gentemot journalisters kéllor och fran och med 2010
dven ett s.k. repressalieforbud mot sanktioner for bruk
av yttrandefriheten.?!

Det kan ndmnas att den s.k. Yttrandefrihetskommittén
hosten 2010 i
foreslagit tre alternativ till ny rittslig reglering pa
yttrandefrihetsomradet.’? Forslagen blev genast mycket
omdiskuterade och den livliga debatten om dem far
sdgas ha visat att den nuvarande ordningen i TF och
YGL har ett brett stdd inom medierna. Det dr en
Oppen fraga om ndgon storre reform av regelsystemet
overhuvudtaget dr majlig.

ett delbetdnkande for framtiden

31 Se ndrmare hirom prop. 2009/10:81 s. 62 ff.
32 Se SOU 2010:68, Ny yttrandefrihetsgrundlag?.

4 Slutsatser och rattslig bedémning

Den analys som gors nedan inriktas forst pa en nairmare
genomgéng av den ungerska lagen, i dess ursprungliga
lydelse, for att se i1 vilken utstraickning den kan ses som
ett reellt hot mot det “fria ordet” samt i hur hég grad
den far sdgas strida mot rddande europeisk standard pa
yttrandefrihetsomradet. Dérefter gors en bade juridisk
och politisk analys av ndgra av de sanktionsforslag
mot Ungern som har framforts av EU-kommissionen
respektive inom EU-parlamentet. Slutligen ska
nagot sdgas om den nu radande situationen, med de
lagdndringar som efter protesterna har genomforts
fran ungersk sida.

Inledningsvis bor da konstateras att den livliga
europeiska diskussionen om den nya medielagen till
stor del far ses i samband med en allmidn oro over
tendenser i Ungern till total politisk dominans av ett
parti, ndmligen hdgerpartiet Fidesz som vann en stor
valseger 2010. Som exempel kan hénvisas till den
vilkdnda ungerskfodda forfattaren och filosofen Agnes
Heller, som i en debatt ordnad av den grona gruppen
i EU-parlamentet den 1 mars menade att regeringen
genom sina maktansprdk “kriminaliserade” 20 ars
demokratisk 6vergdngsprocess i Ungern.*

Parallellt med denna utveckling har dven framgéngar
for hogerextrema partier och ett hardnande tonldge mot
etniska minoriteter som romer vickt uppmaérksamhet
och oro. Nu maste dock konstateras, for att fa rétt
perspektiv vad giller just detta, att oavsett dess syften
sa dr ett av medielagens mest karakteristiska drag det
mycket starka skyddet for och harda sanktionerna mot
allskons krankningar av kinsliga eller utsatta individer,
minoriteter och grupper, vars rittigheter dven i dvrigt
skyddas pé alla mdjliga sétt (se t.ex. art. 99 om ritt
till information p& minoritetssprak). I stort sett alla
yttranden som kan vécka anstdt hos dessa grupper,
vare sig det dr av religidsa, etniska eller mer filosofiska
skdl dr i princip forbjudna. Griansdragningarna och
avvagningarna kring det i Sverige vélkdnda brottet
hets mot folkgrupp (jfr TF 7:4 p. 11 och Brottsbalken
16 kap. 8 §) saknar varje motsvarighet i denna
tdmligen urskiljningslésa kriminalisering (se t.ex.
art. 24). Om den ungerska lagen hdr ska anklagas

33 Se http://www.euractiv.com/en/future-eu/philosopher-sparks-hungarian-clash.
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for ndgot sa ar det snarast att den dr overkdnslig mot
krankningar av allehanda slag och darfor faktiskt driver
minoritetsskyddet for langt.

Vad géller 6vriga delar av lagen sd var naturligtvis
det ursprungliga kravet pa “balanserad rapportering”
for alla medier overdrivet. Hur ménga startar t.ex.
bloggar eller privata radiostationer med detta i atanke?
Har framstar den utlovade dndringen som synnerligen
motiverad. Detsamma maste sdgas om det ursprungliga
kravet pa registrering och krav pa forhandstillstand
for verksamheten, som tdmligen klart strider mot
praxis frin EUD och i synnerhet EMRD. Andringar
betriffande lagens tillimplighet i forhallande till
utldndska medieforetag dr vilkomna utifran EU-réttens
krav, men beror kanske trots allt i mindre utstrickning
direkt fundamentala yttrandefrihetsfragor.

Vad som diaremot kommer att kvarstd i lagen, och
som inger bade forvaning och oro, &r inte bara
den nya mediemyndigheten med sina vidstrickta
befogenheter, utan d4ven en mingd andra 6vervakande
och kontrollerande myndigheter. Regleringen av dessas
mangskiftande verksamhet upptar faktiskt stérre delen
av lagens innehall (art. 84-202).

Forutom den bekanta Mediemyndigheten (art. 109 ss)
med ordforande, vice ordférande, generaldirektdr samt
en stéallforetradande sddan och ett sarskilt medierad (art.
123 ss), finns hér en Public Service Foundation, som dgs
av de stora ungerska — frimst statliga — medieforetagen
(art. 84 ss), dess styrelse eller Board of Trustees, en
sdrskild Public Service Board (art. 97), en National
News Agency med sirskilda uppgifter (art. 101),
generaldirektorer for en organisation som heter Public
Service Broadcasters (art. 102), vilken dven har en
Supervisory Board (art. 106), en sarskild Media Service
Support and Asset Management Fund (art. 136), ett
institut for medievetenskap placerat under medieradet
vid mediemyndigheten (art. 138) samt dven en sérskild
media- och kommunikationskommissionar (art. 139 ss)
och en Self-regulatory body (art. 197). Denna timligen
byréakratiska organisation ger alldeles bortsett fran
den pafallande overregleringen ett intryck bade av att
staten hart onskar styra den ungerska medievirlden
och att denna &r timligen korporativ till sin karaktar,
genom de stora medieforetagens klara koppling till och
medverkan i flera av de ndimnda organen, av vilka den
viktigaste, Mediemyndigheten, som ndmnts ovan direkt
kontrolleras av regeringspartiet Fidesz. Medieradet
och Mediemyndigheten har omfattande mdjligheter

att vicka talan mot misshagliga medieforetag eller
sddana som pastds ha brutit mot lagen vid savil
allmdnna domstolar som forvaltningsdomstolar (art.
144 ss). Medierddet har ocksa forutom &vervakande
befogenheter 6ver hela mediemarknaden (art. 168 ss,
182) en omfattande egen beslutsritt i tillstindsfrdgor
med mera, dven om dessa beslut normalt gér att
overklaga till domstol (art. 163, 172 ss).

Har &r det faktiskt svart att hitta motsvarande
kontrollapparat i ndgot europeiskt land, med undantag
mojligen for Ryssland och Vitryssland. Ocksé globalt
sett torde liknande kontrollapparater 6ver mediesektorn
vara sillsynta utanfor rena diktaturstater. Aven om
nagra eller rentav flertalet av de olika myndigheternas
befogenheter gentemot utlandska foretag och avsiandare
lar forsvinna efter den aviserade lagindringen,
s& framstar det som gétfullt att en regering med
utomordentligt stor majoritet i parlamentet och allméint
gott grepp om statsapparaten velat driva igenom ett
system med en sddan néstan total statlig kontroll 6ver
stort och smatt inom medieomradet. Har lar darfor
diskussionen fortsitta, liksom vad géller exempelvis
kontrollen av meddelarskyddet (dér reglerna inte heller
4ndras till f6ljd av kritiken). Aven konflikter med art. 6 i
EMRK om ritten till en réttvis ritteging ar tdnkbara till
f6ljd av den i vissa avseenden domsliknande makt som
sarskilt Medieradet fatt; detta kan exempelvis ganska
ofta doma ut boter mot felande medieforetag (se t.ex.
art. 187 i lagen, liksom art. 177-178). Att nagot fall
rorande myndigheternas kontrollmdjligheter inom kort
hamnar i EMRD ar ingen sirskilt djarv gissning. En
annan mojlighet som bor uppmérksammas &r att nagot
medieforetag pa EU-réttslig grund vécker talan mot
lagen vid en ungersk domstol, som sedan har méjlighet
att begira forhandsbesked om lagens forenlighet med
EU-rétten frdn EU-domstolen (art. 267 i Fordraget om
EU:s funktionssétt). Om parten begér att domstolen ska
gora sé kan ju detta dven bli ett slags test pa ungerska
domstolars sjdlvstindighet.

P& ett mer principiellt juridiskt plan ska ocksé
tvad sidrskilda aspekter pa den forda debatten och
dialogen mellan EU och Ungern uppmérksammas,
dven om de inte ldr aktualiseras omedelbart. Om
EU-kommissionen verkligen hade vickt talan mot
Ungern infor EUD, sd hade detta veterligen varit
forsta gdngen som en sddan fordragsbrottstalan mot en
medlemsstat initierats pa grund av en renodlad MR-
fraga (dven om malet dd sannolikt ocksd hade rort
etableringsfrihet och fri rorlighet for tjanster). Och
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den grona parlamentsgruppens forslag om sanktioner
mot Ungern hade om de genomforts i vart fall haft
en solidare rittslig grund &n motsvarande agerande —
dock inte fullt genomfért — mot Osterrike 2000. Dessa
sanktioner kan alltsa enligt art. 7 i EU-férdraget utlysas
mot medlemsstater som bryter mot unionens i art. 2 i
samma fordrag uttryckta virdegrund i form av respekt
for manniskans virdighet, frihet, demokrati, jamlikhet,
rittsstat och respekt for de ménskliga réttigheterna.’*
Osterrikes “brott” i sammanhanget var att ett
misshagligt parti intritt i regeringen, men eftersom inga
overtrddelser av de uppriknade virdena som sddana
var for handen, var det timligen givet att de halvhjértat
inforda “sanktionerna” mot landet snart maste upphora.
Den ungerska medielagen aktualiserar ddremot pa ett

helt annat och mer konkret sétt frigan om nér sddana
sanktioner kan och bor bli aktuella. Sannolikt géller
detta dven efter de nu beslutade lagéindringarna, inte
minst 1 ljuset av forslaget till ny ungersk konstitution,
som lar trada i kraft 2012.

Oavsett hur den fortsatta diskussionen om den
kontroversiella lagen kommer att gestalta sig, kan
déarfor konstateras att detta drende redan gett upphov
till en mdngd viktiga och intressanta Europarittsliga
fragor, sdrskilt om skyddet for yttrandefriheten. Det
finns darfér anledning for alla som ar intresserade av
dessa fragor, vilka &r relevanta dven for manga andra
europeiska stater’, att fortsdtta folja utvecklingen i
Ungern med stor uppméirksamhet.

34 Artikeln fortsdtter sedan: "Dessa virden ska vara gemensamma for medlemsstaterna i ett samhélle som kdnnetecknas av méangfald, icke-
diskriminering, tolerans, rittvisa, solidaritet och principen om jamstilldhet mellan kvinnor och mén.”
35 Hér kan férutom Ryssland och Vitryssland dven hinvisas bl.a. till situationen i Turkiet.
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