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Personlig integritet
som politik — en
fraga om kontroll,
tillit och legitimitet?

Asa Séderlind

Privacy as politics — a matter of control, trust
and legitimacy

In the 1970s the question of privacy in relation
to databanks and personal records was inten-
sively discussed in several western European
countries. In Sweden this started in the fall of
1970 when a large-scale census of the popula-
tion was carried out. The ensuing political
discussion and public debate resulted in the
first Swedish data protection law, Datalag
(1973:289), counted among the first national
legislation of its kind in the world. This article
based, on the author’s PhD thesis Privacy as
information policy — debate and discussion
concerning the first Swedish data protection
law Datalag (1973:289), summarizes the find-
ings of the study and briefly discusses the situa-
tion of today as seen in the mirror of the past.

Under 1970-talets forsta 4r debatterades per-
sonlig integritet i relation till den da relativt
nya data- och informationstekniken intensivt,
bide i Sverige och i andra visteuropeiska lin-
der. Sévil den offentliga som den privarta sek-
torn holl pa atc bygga upp datasystem med
stora mangder persondata och dessa bade
skrimde och lockade. Datateknikens excep-
tionella kapacitet som administrativt verktyg,
till exempel f6r personregister, statistik och
samhillsplanering, stilldes mot skrickscena-
rier om det totala &vervakningssamhillet.
Samkérning av register i stora ”databanker”

Asa Soderlind dr univer-
sitetsadjunkt i biblio-
teks- och informations-
vetenskap vid Hégsko-
lan i Bords. | september
2009 disputerade hon pd
avhandlingen Personlig
integritet som informa-
tionspolitik — debatt och
diskussion i samband
med tillkomsten av

Datalag (1973:289).

var ett ofta dterkommande tema i debatten.

Sverige anses ha varit tidigt ute med att
datorisera verksamhet, sirskilt di inom of-
fentliga sektorn, i syfte att effektivisera och ra-
tionalisera till exempel administration. Sveri-
ge var ocksa tidigt ute med att lagstifta pa om-
ridet personlig integritet och datateknik.
Redan 1973 tillkom datalag SES 1973:289,
delvis som ett svar pa den intensiva debatten.
Lagen antogs i politisk enighet, men det visa-
de sig ganska snart att den strategi lagen bygg-
de pd, en obligatorisk licens for alla dataregis-
ter, var alltfér tunggrodd och i praktiken
omyjlig att folja.

Hur diskuterades da integritetsfrigorna
nir lagen tillkom? Vilka frigor debatterades
och hur? Hur sig deltagarna i den offentliga
debatten och inom det politiska systemet pd
frigan om dataregister och integritet och vilka
16sningar sig de? Hur resonerade den offent-
liga utredning som tillsattes nir den formade
den i sitt slag helt nya lagstiftningen? Dessa
fragor ligger till grund for min avhandling
Personlig integriter som informationspolitik —
debatt och diskussion i samband med tillkomsten
av datalag (1973:289) som jag lade fram vid
Goteborgs universitet i september i ar. Fore-
liggande artikel sammanfattar avhandlingen
och lyfter fram och resonerar kring nigra av
avhandlingens slutsatser.

Metod och material
Avhandlingen bygger pi ett brett material i

89



InfoTrend 64 (2009)4

form av dagstidningsartiklar, utredningsmate-
rial bestende av protokoll och PM, en offent-
lig utredning med féljande proposition samt
riksdagmotioner och interpellationer. Fokus
ligger pd den offentliga debatten och det
skriftliga material som Offentlighets- och se-
kretesslagstiftningskommittén (OSK) produ-
cerade i sitt arbete, inklusive det firdiga utred-
ningsbetinkandet Data och integriter (SOU
1972:47). Teoretiskt har jag kombinerat ett
diskursorienterat arbetssitt med en statsveten-
skaplig modell kallad dagordningsmodellen,
som ocksid har fitt utgora avhandlingens
strukturella ram (se Kingdon 1984). Dagord-
ningsmodellen bygger pi idén att politiska
processer bestar av tre grundliggande fléden,
politik, det vill siga den politiska kontexten i
bred bemirkelse, ett problem, samt en 1sning
i form av en policy eller ett program. Hur pro-
blem och lésningar uppfattas, formas och
konstrueras ir i modellen delvis sjilvstindiga
processer, som inte nodvindigt foljer logiskt
pd varandra. Det diskursanalytiska inslaget i
avhandlingen fokuserar bland annat pd be-
greppet problembilder, med vilket menas det
sitt som deltagarna i debatten och den poli-
tiska diskussionen talar om personlig integri-
tet i samband med dataregister, vilket ocksa
kan tinkas ha paverkat hur man formulerade
sjilva datalagen.' Likasa tittar jag pa vilka fo-
restillningar som finns kring sjilva tekniken i
sig, den information som persondata tinkt ut-
gora samt vilken roll staten tilldelas i den po-
litik man vill fora i denna friga. Helheten av
dessa forestillningar kring problem, integri-
tet, teknik, information och statens roll kallas
i studien for diskurs.

Den offentliga debatten

I den tidningsdebatt, som blossade upp hés-
ten 1970 i samband med den da pigiende
folk- och bostadsrikningen?, behandlades ett
flertal olika fragestillningar som rérde person-
lig integritet och dataregister, bland annat den
offentliga sektorns egen uppbyggnad av data-
system och anvindning av personregister i allt
storre skala, samt mojligheterna att samkéra
register myndigheter emellan. Riskerna i sam-
band med detta och hotet man sig om en
Svervakande stat blev efterhand den domine-
rande frigan i debatten. Ett flertal andra te-
man forekom ocks3, till exempel den kom-
mersiella anvindningen av personuppgifter
fran offentliga register. Likasd tog man upp
fall da dikcaturlinders regeringar genom
svenska myndigheters ppenhet med person-
uppgifter hade fitt tillging till uppgifter om
personer, som var bosatta i Sverige (ett upp-
mirksammat fall handlade om greker i Sveri-
ge). Ytterligare en friga handlade om privat-
personers utnyttjande av personliga data i syf-
te att skada eller f6rfolja andra.

I analysen urskiljer jag fyra olika typer av
problembilder kring datorer och integritet.
De som i debatten sjilva foretridde nigon
myndighet eller liknande hade en tendens att
se hela saken som ett informationsproblem.
Om bara minniskor fick dillricklig kunskap
om vad bostadsrikningar och datasystem med
personuppgifter var till for och vilken nytta de
utgjorde f6r samhillet skulle deras oro och
kritiska instllning till utvecklingen stillas. S&
kan man tolka den underliggande andeme-
ningen i detta synsitt. I den andra dnden av
skalan betraktades hela frigan snarare som ett

' Begreppet problembilder &r inspirerat av bland andra Murray Edelman (1988).

2 En folk- och bostadsrikning var en vart femte ar dterkommande enkitundersokning, som riktade sig till hela
befolkningen, kring sadant som utbildning, arbete, bostadsférhallande och inkomst. En faktor man brukar
peka p& som en tindande gnista fér tidningsdebatten &r just den folk- och bostadsrikning, som genomfér-
des under hésten 1970 och som manga skribenter reagerade negativt pa. Det fanns, férutom att alla fragor i
enkidten sammantagna upplevdes som patrangande, inslag i proceduren kring rikningen som gick att ifraga-

sitta av integritetsskal.
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maktproblem i relationen mellan staten och
dess myndigheter och medborgarna. Informa-
tion och kunskap kan ge makt, och att staten
genom uppbyggandet av stora person-
datasystem fick tillging till s& mycket mer in-
formation in tidigare om bide enskilda och
grupper av minniskor forflyttade maktbalan-
sen mellan staten och individerna ytterligare,
menade kritikerna. Diremellan fanns ett stort
antal debattérer, vars forhallningssitt bist kan
karakeiriseras som att de frimst sig ett forero-
ende- och tillitsproblem i frigan om integrite-
ten och minniskors oro och dngslan infor da-
tasystemen, alternativt ett problem med sta-
tens kontroll av datatekniken och dess
anvindning i samhillet, det vill siga ett kon-
trollproblem. Man upplevde att teknikutveck-
lingen gick for snabbt for att de styrande skul-
le kunna hantera den och det faktum att sta-
ten sjilv ldt bygga upp stora system utan att
vare sig reglera eller kontrollera anvindningen
eller ens informera ordentligt om verksamhe-
ten gav anledning till 6kad misstro gentemot
framfér allt de offentliga myndigheterna.

Trots en méngfald av teman och problem-
bilder i debatten fanns ocksi det som férena-
de. En sidan sak var forvintningen pa aktiv
handling frin de styrandes sida for att reglera
omradet i friga. Nigot slag av lagstiftning blev
ganska snart ett allmént krav. De flesta debat-
torer ifrigasatte inte heller i grunden samhil-
lets behov av den nya tekniken for rationalise-
ring och utveckling, ocksa i statens tjinst. P4
det sittet var debattklimatet trots allt bide
framtids- och teknikoptimistisk.

Offentlighets- och sekretess-
lagstiftningskommittén

Nir OSK fick sitt uppdrag 1969 fanns frigan
om den personliga integriteten i relation till
stora persondatasystem med som en av flera
fragor utredningen skulle arbeta med. Huvud-
arbetet fér kommittén enligt direktiven var
annars frin bérjan att utreda offentlighets-

principens stillning i relation till den nya tek-
niken. Inledande PM och skrivelser inom ut-
redningen visar att kommitténs uppfattning
om vad integritetsfrigan handlade om till en
bérjan var vag och foga utvecklad. Frimst fo-
kuserades problemet med att kommersiella in-
tressen via offentlighetsprincipen kunde 3 till-
ging till personuppgifter for att anviinda till
direktsind reklam med mera. Under hosten
1970, da integritetsdebatten hirjade som virst
och dven riksdagsledaméter bérjat tala i fra-
gan, skedde dock en forindring i kommitténs
arbete. En kursindring med fokus pé de i de-
batten diskuterade integritetsproblemen kan
skénjas och fran och med bérjan av 1971 ir
integritetsfrigan prio ett. Utredningen kom
ocksa snabbt fram dill att en specifik lagstift-
ning pid omridet var nédvindig och bérjade
skissa pa en datalag. Nir man studerar internt
kommittématerial liksom den firdiga utred-
ningen Data och integritet terfinner man tyd-
ligt bilden av datorer och integritet som ett
fortroende- och tillitsproblem mellan staten
och de enskilda. Utredningen ligger stor vikt
vid "folks oro” for teknikutvecklingen och po-
dngterar att det ocksd finns ett psykologiskt
problem i forhéllande till allefr snabb utveck-
ling och forindring. Likasa finner man ett fo-
kus p4 statens egen anvindning av persondata
i stora administrativa system och det gir att
hivda att det vid sjilva lagens inrittande fanns
en tydlig konsensus bland bide politiker och
andra om detta fokus. Oenighet fanns inom
kommittén om sjilva utformningen av lagen,
till exempel om den obligatoriska licens som
sedan blev resultatet. Att det behdvdes en stark
kontroll av datateknikens anvindning i form
av stora register och “databanker” var dock ni-
got som majoriteten av utredarna var eniga
om. Likasa nédvindigheten av en ny myndig-
het som skulle administrera och implementera
den nya lagstiftningen, det som blev Datain-
spektionen.
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Slutsatser

Utifran dagordningsmodellen resonerar jag i
avhandlingen om hur den politiska processen
gestaltade sig kring tillkomsten av datalagen.
En slutsats jag drar ir att den offentliga debat-
ten tillsammans med aktiviteter i riksdagen
starkt pdverkade utredningskommitténs sitt
att uppfatta och diskutera integritetsproble-
met i samband med dataregister och att det i
sin tur pdverkade utformningen av lagstift-
ningen. Det kommer jag fram till i motsats till
ett par andra komparativa studier av olika lin-
ders persondatalagstiftning som inte alls upp-
mirksammar debatten i den svenska lagstift-
ningsprocessen (Flaherty 1989 och Bennet
1992). Fér sjilva utformningen av lagstift-
ningen tycks kommittén ensam svara och dir
framerider sirskilt en aktor tydligare 4n andra
i utredningsmaterialet, nimligen en av dess
sekreterare, Jan Freese, som senare kom att bli
Datainspektionens  generaldirektér  under
ménga &r. Regeringen tycks i sammanhanget
vara den minst aktiva aktdren.

Kommitténs perspektiv pa integritetspro-
blemen ir i detta fall att det handlar om ett
Jfortroende- och tillitsproblem mellan staten och
medborgarna, men man undviker noga att till
exempel tala i makttermer. Avsaknaden av ett
maktperspektiv dr tydlig, dven om den nya
myndighetens arbete och befogenheter disku-
teras inom utredningen och olika synpunkter
lyfts fram.

En annan slutsats jag drar idr att utred-
ningskommittén bar pa en vid den tiden re-
dan forlegad bild av datidens dator, som en
”stor maskin” stdende i nigot rum négonstans
pi en myndighet eller ett foretag. D& som nu
utvecklades tekniken snabbt och redan i bor-
jan av 1970-talet bérjade det bli vanligt med
persondatorer. Jag menar att bilden av storda-
torn bidrog till kommitténs grova underskatt-
ning av antalet forvintade dataregister i landet
de kommande dren. Avsaknaden av tydligt
maktperspektiv, en nagot foraldrad bild av da-

92

tatekniken och ett perspektiv pd integritets-
problemet som ett fortroende- och tillitspro-
blem kombinerat med ett starkt behov av att
fa okad kontroll &ver skeendet kan tillsam-
mans ha bidragit till valet av reglering i form
av en obligatorisk licens och en ny myndighet
med langtgiende befogenheter.

Hur kan d4 flddena problem och policy si-
gas ha kopplats samman utifran dagordnings-
modellen just i fallet datalagen? Man kan be-
skriva det som att lagen blev ett svar pé en for-
troendekris mellan  staten och  dess
myndigheter och medborgarna, en kris som
handlade om statens egen uppbyggnad av sto-
ra persondatasystem med hjilp av datatekni-
ken och om dess anviindning av stora mingder
persondata for administration, statistik och
planering. Detta i ett lige da det frin samhil-
lets sida fanns en stark 6nskan om att fortsitta
att anvinda datatekniken till stora system in-
om till exempel den offentliga sektorn, en sek-
tor som for Svrigt var i stark expansion just i
bérjan av 1970-talet. Datatekniken sigs av de
flesta som en absolut nédvindighet i samhills-
byggandet. Losningen for statsmakten blev att
visa handlingskraft och forsoka dterta kontrol-
len 6ver datateknikens utveckling och undan-
r6ja det méjliga hot mot minniskors personli-
ga integritet som luftades i den offentliga de-
batten. I det material jag har studerat skymtar
hir nirmast bilden av statsmakterna som den
omhindertagande staten, som iven bér ta
hand om minniskors oro och ingslan infor
samhillsutvecklingen, inte bara de materiella
behoven. I den form av reglering som slutligen
viljs fir ocksd staten s a s agera som sin egen
kontrollant nir det giller integritetsfrigorna i
relation till dataregistren, en form av kontroll
som sedan linge dr inbyggd i vrt politiska sys-
tem.

I avhandlingen prévar jag ocksd tanken
om det utifrin ovanstiende resonemang gir
att betrakta hela integritetslagstiftningen i
form av datalagen som ett legitimeringsprojekt
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for de offentliga myndigheternas eget utnytt-
jande av datatekniken, ndgot som ansdgs helt
nédvindigt for samhillsutvecklingen men
som samtidigt blev alltmer kritiserat som en
del av ett Sverbyrdkratiserat och storskaligt
vilfirdsprojekt i gungning. Att datalagen
eventuellt kunde fungera legitimerande for
denna utveckling hindrar dock inte en samti-
dig genuin 6nskan om att dka enskildas méj-
lighet till integritet och skydd gentemot den
nya tekniken.

Man kan fora fler resonemang utifrin stu-
diens resultat, till exempel om integritetsde-
battens relation till en vinster-hégerskala i det
politiskt vinsterradikala 1970-talet. Hir ir
det inte helt ldcc ate placera varken de enskilda
stindpunkterna eller debatten som helhet. I
kritiken av statens tendens att byrikratisera
och bygga stora informationssystem finner
man representanter bade frin hoger och vin-
ster, dven om debattorernas sprikbruk och
grundmotiv for kritiken kan variera. De som i
debatten talar tydligast om make ir liberaler
och vinsterradikala. Det ir tydligt att integri-
tetsfrigan ir ett omrade dir dven liberala un-
der denna tid kan tala radikalt om makt, dock
alltid den politiska makten, inte den ekono-
miska. Den borgerliga pressen var som helhet
mycket aktiv i denna 1970-talets integritets-
debatt, men om det ir en tendens bort frin
det vinsterradikala debattklimatet eller inte
later jag vara osagt. Kanske utgér integritets-
fragor ett av de omriden dir samhillskritiker
fran olika politiska lager verkligen kan métas?

Dé och nu

Vad kan da en studie av 1970-talets integri-
tetsdebatt och lagstiftningsarbete ge for per-
spektiv pa dagens situation? For det forsta kan
de farhagor och den ridsla fér 6vervakning
frin statens sida gentemot enskilda, som lig
bakom mycket av den kritik mot ”storebrors-
samhillet” som framférdes i 70-talsdebatten,
sigas ha aterkommit starkt och dven intensi-

fierats i diskussioner om signalspaning (FRA-
debatten), metoder for brottsbekimpning,
buggning och kameradvervakning. Hir finns
sjdlvklart likheter men ocksa skillnader mellan
1970- och 2000-tal.

En skillnad ir forstds den digitala tekni-
kens (som den numera heter) utveckling och
komplexitet, att konflikten pi sitt och vis har
skdrpts till pd 2000-talet i och med att mojlig-
heterna till 6vervakning via tekniken ir si
mycket stdrre nu dn pa 1970-talet och att allt-
fler aktiviteter genomférs digitalt i ndgon
form. Tekniken ir inte bara statens och foreta-
gens exklusiva hjilpmedel, utan vi alla sprider
information, kommunicerar och ir sociala
varelser via digitala nitverk. En skillnad ar
ocksi vilka sambhillsomriden som kommer
upp till debatt; det 4r inte ldngre persondata-
register i allminhet i det "goda samhillets”
tjanst utan mer laddade och kinsliga verksam-
heter, sisom brottsbekimpning, sikerhets-
janst och terroristbekimpning. Ju mer spridd
den digitala tekniken och dess anvindning ir,
desto storre blir mojligen integritetsproble-
men. Att terrorattacken den 11 september i
New York med efterfoljande terrordad i Mad-
rid 2004 och London 2005 har forindrat de-
battklimatet kan ocks litt konstateras. A ena
sidan kan man se en storre allmin acceptans
for 6kad bevakning och &vervakning, bide
som forsvar for det demokratiska sambhiillet
och fér den personliga sikerheten i vardagen.
A andra sidan tycks de kritiska rosterna samti-
digt héras starkare 4n pa linge, bland annat
via debattsidor och nyhetsgrupper pé internet,
sdsom i 2008 4rs debatt om forsvarets signal-
spaning. P4 det viset kan debatten sigas vara
innu mer polariserad idag in pa 1970-talet.

En intressant likhet ir att kritikerna av sa-
vil integritetshotande lagforslag som andra at-
girder och "forsvararna” av desamma ofta har
helt olika syn pé problemets art. Kritikerna ser
riskerna for vad de styrande skulle kunna gora
med hjilp av den nya digitala tekniken i form
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av évervakning om de ville, medan forsvarar-
na i stillet hela tiden hinvisar till dez goda syf-
tet, till exempel att signalspaning via kabel
handlar om att identifiera enstaka sikerhets-
risker for Sverige, inte overvaka allminheten.
Denna tendens i debatten fanns ocksd pa
1970-talet, fast da gillde det olika dataregister
och databanker av mer allmin typ pd olika
statliga myndigheter. Hir kan avhandlingens
analytiska begrepp problembilder belysa det
faktum att perspektivet pd problemet i grun-
den kan skilja sig at. Aven idag kan integritets-
frigor betraktas som informationsproblem,
fortroende- och tillitsproblem eller makepro-
blem, med méjliga varianter diremellan. Mgj-
ligen har dé glappet mellan olika problembil-
der och perspektiv pa frigans art vidgats ytter-
ligare i en jimforelse med 70-talets debatt.
Nir det giller sjilva lagstiftningen kan man
konstatera att personuppgiftslagen liksom dess
foregingare datalagen helt bygger pa en hante-
ringsmodell till skillnad mot en mojlig miss-
bruksmodell som framforts som alternativ. Det-
ta mycket pd grund av den form bakomliggan-
de EG-direktiv har. Att datalagen med flera
lagstiftningsinitiativ pd 1970-talet kom at siit-
ta standarden for lang tid framéver ér tydligt.
Datalagen i sin ursprungliga form kan sigas va-
ra en extrem form av hanteringsmodell gillan-
de persondataskydd. Grunden for EG-direki-
vet i den gemensamma inre marknaden, med
fri rorlighet for varor, tjinster, minniskor och
kapital, gor det tydligt att persondatalagstift-
ning som policy och 18sning fran och med
1990-talet ocksd kopplas samman med en ny
typ av problem av mer ekonomisk art. P4
1970-talet var diskursen i grunden helt offent-
ligt orienterad och nagra ekonomiska aspekter
pd persondata och persondataskydd lades i all-
minhet inte.> Hur den specifika debatten och

diskussionen kring personuppgiftslagen, som
var som starkast under det sena 1990-talet, pa-
verkades av denna nya inriktning i malet for
persondataskyddet ir en intressant friga, som
en framtida studie fir pavisa.

Nir det giller integritetsfrigorna som hel-
het i samhillet dr det dock fler lagar och poli-
cyforslag dn personuppgiftslagen som samver-
kar med varandra i en helhet, dir en 6verblick
kan vara svar att nd. I backspegeln kan Sve-
rige, utifrin datidens forutsiteningar, framstd
som nagot av en foregingare nir det giller att
stirka individens integritet i relation till data-
och informationstekniken. Hur Sveriges age-
rande framstar idag 4r en friga atc stilla. Bade
spelplanen och spelreglerna 4r annorlunda 4n
forr, men de grundliggande fragestillningarna
kan ocksa ses som stindigt desamma: Hur ser
relationen ut mellan staten och de enskilda in-
dividerna, vems intresse styr och vad ir egent-
ligen problemet?
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Ett undantag dr mojligheten till férséljning av persondata fran de offentliga myndigheterna till privata aktérer

via offentlighetsprincipen som namnts ovan i artikeln, men jag hivdar i avhandlingen att dven denna fraga
diskuterades framst utifran det offentligas perspektiv, inte utifran de intresserade foretagens eller utifran det
faktum att persondata kunde utgéra en virdefull ekonomisk resurs i samhillsekonomin.
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