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1 Sammendrag

Innledning

Ytringsfriheten har svaert gode vilkar i Norge i dag. I denne utredningen peker
Ytringsfrihetskommisjonen derfor pa hvordan vi kan videreutvikle og styrke en apen og opplyst
offentlig samtale. Hvordan kan vi bygge et godt sivilforsvar for toleranse og mangfold? Hva kan
gjores for & sikre en bred tilknytning til det offentlige ordskiftet slik at vi skaper en enda mer
mangfoldig deltakelse?

De siste 20 arene har vi opplevd en demokratisering av ytringsmulighetene det er vanskelig a fatte
rekkevidden av. Tilgangen pa informasjon og mulighetene for deltakelse er revolusjonert. Samtidig
har det teknologiske skiftet skapt nye problemer. Overvakning, spredning av feilinformasjon og
ordvekslinger hinsides alminnelig hoflighet setter ytringsfriheten pa prove.

Mer straff og flere forbud er ikke losningen pa utfordringene i ytringsrommet. Et sterkt og
mangfoldig sivilsamfunn og et fornuftig regulert ytringsrom er fortsatt den beste garantien for en
solid reell ytringsfrihet. Like viktig som & sikre den rettslige ytringsfriheten, er det & jobbe for en
sunn ytringskultur.

Den forrige ytringsfrihetskommisjonen hentet sin tittel fra forste ledd av Grunnloven § 100:
Ytringsfrihet ber finne sted. Det klinger bedre 1 den nynorske lovteksten: «Ytringsfridom skal det
vere.» Vi henter vdr tittel fra siste ledd av samme paragraf, det sikalte infrastrukturkravet: «Det
paligger statens myndigheter & legge forholdene til rette for en dpen og opplyst offentlig samtale.»
Hvordan dette skal gjores i praksis, er et sentralt tema gjennom hele utredningen.

De folgende avsnittene gir et sammendrag av hovedpunktene 1 hvert enkelt kapittel 1 utredningen,
fulgt av en oppsummering av kommisjonens anbefalinger. Kommisjonen stér samlet bak
vurderingene og anbefalingene. Sammendraget er ogsa tilrettelagt for barn og ungdom med hjelp
av forfatter Arne Svingen. Dette ligger som vedlegg, sammen med et engelsk sammendrag. Samisk
(nordsamisk) og nynorsk sammendrag finnes som digitale vedlegg.

Boks 1.1 Forsideillustrasjonen

Den forrige ytringsfrihetskommisjonens utredning var illustrert av Dagbladets mangearige
avistegner, Finn Graff. Vi ba satiretegner Ahmed Falah illustrere vér utredning. Han fikk fritt
spillerom til & lage en illustrasjon basert pa kommisjonens mandat. Tegningen har han kalt
«Control Center».

Falah har ensket & illustrere kontrollen som sosiale medier har pa ytringsfriheten i dag — verden
over — gjennom det selskapene selv kaller publiseringspolitikk. Denne politikken endres etter
enskene til myndigheter i land hvor ytringsfriheten stir svakt. Eksemplene er mange, og Falah har
selv vert offer for dette. Flere ganger har han fitt kontoene sine stengt av Facebook etter & ha
publisert tegninger der.

Falah (f. 1988) er en kunstner, satiretegner og menneskerettighetsforkjemper fra Irak. I flere ar var
han blant Iraks mest innflytelsesrike satiretegnere. Tegningene hans ble trykket pa bannere i
demonstrasjoner mot myndighetene, mens flere irakiske aviser fryktet konsekvensene av a trykke
arbeidene hans.

12014 maétte Falah flykte fra Irak etter 4 ha mottatt drapstrusler. Etter seks ar i Indonesia kom han
til Norge 1 2019 som sékalt fribytegner gjennom ordningen til organisasjonen Icorn. N& bor han i
Drebak og tegner fortsatt for aviser 1 Irak og Libanon. I 2020 mottok han Norsk PENs



Ossietzkyprisen sammen med Finn Graff og Sir1 Dokken for fremragende innsats for
ytringsfriheten pd vegne av satiretegnere i Norge.

[Boks slutt]

Hvorfor vi trenger ytringsfrihet

Ytringsfriheten er en menneskerettighet og derfor et gode for enkeltmennesket og for samfunnet.
Etter den forrige ytringsfrihetskommisjonens anbefaling, ble de tre klassiske begrunnelsene for
ytringsfrihetens verdi 1 2004 tatt inn 1 Grunnloven § 100: Ytringsfriheten er grunnleggende fordi
den bidrar til sannhetssoken, demokrati og individets frie meningsdannelse.

Denne kommisjonen slutter seg til verdien av disse tre, men konstaterer at verdien av
ytringsfriheten stadig blir intenst debattert. De tre begrunnelsene favner ikke lenger hele bildet av
hvilken verdi ytringsfriheten har i1 dagens samfunn. Derfor lofter kommisjonen fram toleranse og
mangfold som supplerende begrunnelse i kapittel tre. Ytringsfriheten trener var evne til toleranse,
til & tile meninger som byr oss imot og mete dem med ord istedenfor undertrykkelse eller vold.
Dette er en avgjerende evne i1 et mangfoldig samfunn. Hensynet til toleranse og mangfold tilsier
ogsé at det ma vere noen juridiske yttergrenser for ytringsfriheten, for & beskytte alle menneskers
verdighet.

Vi har ikke hatt som mandat & endre selve Grunnloven, der begrunnelsen er nedfelt. Kommisjonen
anbefaler imidlertid at det vurderes 4 foye til toleranse og mangfold som en del av begrunnelsen i
den na 20 ar gamle bestemmelsen.

Tradisjonelt har ytringsfrihetens begrunnelse blitt brukt som argument for fraver av reguleringer.
Et friest mulig ytringsrom hvor meninger kan brytes mot hverandre, skal sikre sannhetssegken,
demokrati og individets frie meningsdannelse. Dette premisset star ikke like stott i mgte med en ny
digital offentlighet med en overflod av informasjon, spredning av desinformasjon og hatefulle
ytringer. Kommisjonen mener at fravaer av reguleringer na utfordrer de verdiene ytringsfriheten er
ment & verne. Det er behov for nye reguleringer av den digitale infrastrukturen som utgjer vart
moderne ytringsrom, ikke mer regulering av selve ytringene.

Ytringsfrihetens rettslige rammer

Ytringsfriheten er ikke absolutt. Det kan gripes inn i den nar bestemte vilkér er oppfylt. Da den
danske ytringsfrihetskommisjonen 1 2020 undersekte hvor mange innskrenkninger som finnes av
ytringsfriheten i Danmark, endte den med en liste pa minst 425 lovbestemmelser.

Kommisjonen har ikke utarbeidet noen slik liste. Men i kapittel fire gis det en oversikt over hvilket
rettslig vern ytringsfriheten har. Den europeiske menneskerettsdomstolen (EMD) har over tid
utviklet og klargjort ytringsfrihetsvernet i mote med andre rettigheter og samfunnsverdier. Den nye
§ 100 i Grunnloven som ble vedtatt i 2004, bygget pa rettsutviklingen knyttet til Den europeiske
menneskerettskonvensjonen (EMK) artikkel 10.

Det konstitusjonelle vernet har reell og praktisk betydning. For eksempel har det norske
grunnlovsvernet noen sa&rtrekk, som et sterkt vern mot forhandssensur. Derfor ble ikke de russiske
propagandakanalene Russia Today og Sputnik blokkert i forbindelse med invasjonen av Ukraina
vinteren 2022. [ mange andre land uten et slikt grunnlovsfestet forbud, matte innbyggerne tile
forhdndssensur.

Det gis ogsa en oversikt over hvilke grunnlag som kan forsvare det som i jussen kalles inngrep i
ytringsfriheten, altsd hva som begrenser den. Mange av disse inngrepene er selvsagte, og mange



diskuteres sjelden eller aldri i offentligheten. For eksempel finnes det over 200 bestemmelser om
taushetsplikt alene i det norske lovverket. Andre bestemmelser er mer kjent og omtalt i den
offentlige debatten, som forbudet mot hatefulle ytringer.

Ytringsfrihetens stilling i Norge

Ytringsfriheten star sterkt i Norge. I en lang rekke internasjonale sammenligninger kommer Norge
ut pa topp: Ingen steder er pressefriheten bedre, og fa steder er oppslutningen om ytringsfrihet som
verdi storre.

I kapittel fem gar kommisjonen gjennom ulike studier av ytringsfrihetens kér, hvem som deltar i
offentligheten og hvilke erfaringer folk rapporterer om. Studiene viser at ytringsfriheten oppleves a
std sterkt blant nordmenn, men at holdningene blir mer sammensatte nér spesifikke
problemstillinger undersokes.

Ganske fé, rundt ti prosent av befolkningen, deltar jevnlig i offentligheten med ytringer om politikk
eller samfunnsliv. Dette er en paminnelse om at selv om internett og sosiale medier har gjort det
lettere for flere a delta, er sosiale medier for de fleste en arena for & motta informasjon og for &
markere sosial tilherighet gjennom mer private ytringer.

Studier viser ogsa at de mest aktive nettdebattantene, dem man ser i kommentarfelt i aviser eller pa
sosiale medier, ikke er sarlig representative for befolkningen. Nar folk blir spurt om hvorfor de
ikke deltar, svarer de fleste at de rett og slett ikke ensker & delta i offentlig debatt.

Det kan vere flere grunner til at det er slik. De siste arene har det veert mye oppmerksomhet rundt
ulike former for sjikane, trusler og hatefulle ytringer pa nettet. Kapittelet gar gjennom ulike
undersekelser av hvilke erfaringer folk har med bruk av ytringsfriheten. Sperreundersekelsene
viser at et betydelig mindretall sier de har opplevd ulike typer ubehagelige ytringer nar de har
deltatt i offentlig debatt.

Spersmalene som stilles i disse undersokelsene, varierer, og det er ulikt hvordan begrep som
hatefulle ytringer og hets defineres, eller om de blir definert overhodet for dem som skal svare pa
spersmalene. Derfor er det ikke mulig & sette opp en rangering av hvilke grupper i1 befolkningen
som i sterst grad opplever krevende situasjoner nar de ytrer seg. Studiene gir ogsa ulike svar pd
spersmaélet om situasjonen er blitt verre de siste drene. Det er likevel et tydelig og bekymringsfullt
trekk at sdrbare minoriteter i samfunnet utsettes for betydelige mengder sjikane nér de ytrer seg i
offentligheten.

De siste drene har det ogsé vert en rekke debatter om skadevirkningene som bruk av sosiale medier
kan medfere. Spersmélene er mange og kompliserte: Gjor bruk av sosiale medier oss avhengige og
deprimerte? Er innholdet som enkelte fordyper seg i pa nettet, 1 seg selv en drsaksforklaring pa
hvorfor noen blir radikalisert? Hvor utbredt er egentlig filterbobler og ekkokamre? Bidrar disse til
okt polarisering 1 samfunnet?

Kapittelet gir en oversikt over et utvalg studier og kunnskapskartlegginger. Et hovedfunn er at det
er vanskelig & finne sikre svar pa hvor skadelige sosiale medier kan veare i seg selv. Forskningsfunn
rundt sammenhenger mellom bruk av sosiale medier pa den ene siden og psykiske lidelser,
avhengighet og radikalisering pa den andre siden, spriker.

En utbredt bekymring har vert at sosiale medier skaper filterbobler og ekkokamre, altsd at folk
bare far informasjon fra én type kilder og diskuterer med meningsfeller, og at dette forer til okt
polarisering. Her er forskningsfunnene mer nyanserte enn den offentlige debatten ofte er. Det er
mer vanlig enn man kanskje skulle tro, 4 mete pé folk eller kilder med andre meninger pé nettet. P4
ett vis er denne konklusjonen intuitiv: Informasjonstilfanget og mulighetene for meningsutveksling
er for de aller fleste langt storre med nettet og sosiale medier enn de var tidligere.



Studier som er gjort av polarisering, gir heller ikke grunnlag for & fastsla at Norge blir stadig mer
polarisert. Ogsé her peker studiene i ulik retning, ikke minst avhengig av hva som males. Uansett er
Norge etter alt & domme et mindre polarisert land enn kommentarfelt pd nettet kan gi inntrykk av.

Kommisjonens vurdering er at det i det store og hele star godt til med det offentlige ordskiftet 1
Norge i dag. Ytringsfriheten star sterkt som verdi. For de aller fleste er det langt lettere & ytre seg
og delta i offentlige debatter enn for. Det finnes et vell av muligheter for & motta informasjon og
tilegne seg kunnskap og ulike synspunkter nasjonalt og internasjonalt. Det er et bredt tilfang av
ulike stemmer og perspektiver i ordskiftet, ogsé fra ulike minoritetsgrupper. Det store bildet er at
offentligheten er mer innholdsrik og mangfoldig enn den var da den forrige
ytringsfrihetskommisjonen leverte sin utredning i 1999.

Men alt er ikke positivt. Flere undersekelser viser at det er utfordringer knyttet til forekomsten av
trusler, hatefulle ytringer og ulike former for sjikane. Dersom enkelte stemmer og perspektiver
systematisk states ut, vil det undergrave den dpne og opplyste offentlige samtalen. Dette mé tas pa
alvor.

Samtidig vil kommisjonen advare mot en overdreven negativ framstilling av offentligheten. I
omtaler av og debatter rundt de ulike studiene som kartlegger hatefulle ytringer, sjikane og
lignende, kan det feste seg et inntrykk av at all offentlig debatt er dominert av hat og hets. Studiene
kommisjonen har kartlagt, gir ikke grunnlag for en slik konklusjon. Kommisjonen oppfordrer til
metodisk og begrepsmessig noyaktighet og balansert refleksjon nér erfaringer med bruk av
ytringsfrihet skal undersokes. Vi kommer ogsd med flere anbefalinger til videre forskning.

Bred tilknytning til og deltakelse i det offentlige ordskiftet

Skal den offentlige samtalen vare &pen og opplyst, ma den ha bade deltakere og lyttere. Noksa fa
deltar aktivt med egne ytringer inn i offentligheten, mange gjor det bare noen fa ganger i lopet av
livet. Dette behover ikke & vare et problem.

Malet er — slik kommisjonen ser det — for det forste at flest mulig opplever en reell tilknytning til
offentligheten. For det andre ma det legges til rette for at ulike stemmer faktisk har mulighet til &
komme til orde. Dette handler om bred deltakelse i offentligheten.

Kapittel seks tar utgangspunkt i begrepet bred tilknytning som grunnvilkar for deltakelse. En slik
tilknytning innebaerer at flest mulig har tilgang pa relevant informasjon, at de kan koble seg pa og
engasjere seg 1 de sakene de mener er viktige, at de kan bli varslet nar noe star pa spill for dem, og
at de har ressursene og mulighetene til & ytre seg den dagen de finner det nedvendig. Har
samfunnet slike beredte borgere, skapes det man kan kalle en ytringsberedskap.

De aller fleste 1 Norge har en solid tilknytning til offentligheten, selv om det er tydelige forskjeller.
Seerlig er sosial klasse en viktig marker.

Kommisjonen ensker videre a lofte fram funksjonsnedsattes situasjon som serlig alvorlig nar vi
understreker betydningen av tilknytning. Her er ikke ytringsfrihetens infrastruktur god nok i Norge
1 dag. Skal offentligheten veere tilgjengelig for alle, m& den vare universelt utformet med reell
tilgang til informasjon og muligheter for deltakelse. Mélet om universell utforming er en
inkluderende tilnaerming til alle menneskers ytringsfrihet. En offentlighet som har lav terskel for a
delta og hoy grad av tilgjengelighet, vil tjene alle.

For flere finnes det ogsa tydelige barrierer mot deltakelse. Kommisjonen vil papeke utfordringer
som samer og mennesker med minoritetsbakgrunn kan oppleve nar de ytrer seg i offentligheten.

Graden av tilknytning og deltakelse pavirkes ikke bare av ytringsfrihetens rettslige rammer. Som
regel har det mer & si hva som er sosialt akseptabelt & ytre, hvilke debatter man orker & ta, hvilke



ytringer private leveranderer godtar pé sine plattformer og sd videre. Slike faktorer former
ytringsrommet. Hvordan ytringsrommet ser ut og oppfattes, vil vere ulikt fra person til person,
men vil serlig preges av hvilket ytringsklima som réder, som igjen henger sammen med
ytringskulturen: den overordnede tilstanden vi alle er med pa & skape gjennom hva vi ytrer, og
hvordan vi gjer det. Mange ytringsfrihetsdebatter er i realiteten debatter om hvordan
ytringskulturen ber vare.

Det norske ytringsrommet har utvidet og utviklet seg gjennom historien. Veien fram til det som kan
kalles retorisk medborgerskap, en plass som likeverdig deltaker i den offentlige samtalen, har
krevd kamp for ulike grupper, fra bender og husmenn til arbeidere, kvinner og etniske
minoritetsgrupper. Kampen for anerkjennelse og et slikt retorisk medborgerskap er viktig. I dag
omtales dette gjerne som identitetspolitikk. Dette begrepet er stadig mer brukt, omdiskutert og
politisk ladet. Men historisk sett har identitetspolitiske kamper hovedsakelig utvidet
ytringsrommet. Nye grupper og stemmer har inntatt offentligheten og utvidet andres bevissthet.
Malet ogsd med dagens identitetspolitiske kamper ber vaere a utvide det retoriske medborgerskapet
for flere grupper, ikke innskrenke ytringsrommet for andre.

Debatter gér stadig om mulige innskrenkninger, i form av det som gjerne kalles kanselleringskultur
og scenenekt. Hvor utbredt disse fenomenene er 1 Norge, er vanskelig 4 si noe sikkert om.
Ytringsrommet ber i utgangspunktet veere romslig. Samtidig opererer de aller fleste med grenser
for hvilke typer ytringer og akterer som ber gis en plattform eller sosial aksept. Hvor det er riktig &
sette grensen vil variere fra tilfelle til tilfelle, og vaere gjenstand for kontinuerlige debatter og
forhandlinger i offentligheten — en lopende samtale om hvordan ytringskulturen skal se ut.

Utviklingen av en inkluderende ytringskultur er et felles ansvar. Retorisk medborgerskap og bred
ytringsberedskap utvikles i fellesskap, gjennom grupper og organisasjoner, men ogsa med
enkeltindividers bidrag. Den offentlige samtalen i Norge i dag hviler pa et aktivt og mangfoldig
sivilsamfunn. Et levedyktig demokrati, inkludert lokaldemokrati, oppnds best med andre
virkemidler enn mer maktbruk.

For & stimulere denne utviklingen foresldr kommisjonen flere konkrete tiltak. Blant disse er
opplering og trening 1 bruk av ytringsfrihet i skolen og en digital hjelpeportal for dem som trenger
bistand 1 krevende ordskifter.

Internett som infrastruktur for ytringsfriheten

Den viktigste endringen siden forrige gang ytringsfrihetens rammevilkar ble utredet i Norge i 1999,
er at internett er blitt den grunnleggende infrastrukturen for utevelsen av ytrings- og
informasjonsfriheten. Dette er tema for kapittel sju. 98 prosent av den voksne befolkningen i Norge
har tilgang til internett. 92 prosent bruker nettet hver dag. Under halvparten herer pé radio eller ser
pa TV daglig. Bare 22 prosent leser papiraviser.

Demokratiseringen av den reelle ytrings- og ikke minst informasjonsfriheten via internett har vaert
formidabel. Samtidig har det skjedd en voldsom kommersiell og etter hvert ogsé politisk utvikling.
Pé 1990-tallet var internett fortsatt ansett som en nisjeteknologi og et fristed. De siste drene har
graden av frihet pa nettet géatt nedover.

Det er blitt vanlig 4 snakke om tre modeller for internett: Pé ytterfloyene finner man den
amerikanske, der de rettslige begrensningene er fa og de private selskapenes makt er stor, og den
kinesiske, der den statlige sensuren legger rammene. En global kamp pagar mellom disse to, der
stadig flere autoritere og semidemokratiske stater lar seg inspirere av den kinesiske modellen. Den
tredje modellen er den europeiske. Her er den statlige sensuren begrenset, men den politiske viljen



til & regulere er storre enn 1 USA. Utviklingen av nye lover og reguleringer for nettet i EU vil
bestemme de rettslige rammevilkarene ogséd i Norge i arene framover.

Forrige gang ytringsfrihetens kar ble utredet, eksisterte knapt noen av selskapene som i1 dag har
avgjerende betydning for hvordan ytringsfriheten fungerer i praksis verden over: Apple, Microsoft,
Alphabet (Google), Amazon og Meta (Facebook).

Flere av disse selskapene bygger sin virksomhet pa en forretningsmodell der ravaren er innsamling
av brukerdata. Dette har gitt opphav til dystopiske analyser om en overvakningskapitalisme som
truer den personlige friheten og demokratiet. For ytringsfrihetens del er det saerlig bekymringer om
sakalt nedkjelende effekt som er framtredende: Hva gjor det med var vilje til & ytre oss nér alt vi
sier og gjor pa nettet potensielt kan bli lagret og sporet tilbake til oss? Utviklingen 1 bade privat og
statlig datakartlegging har vart formidabel de siste arene.

Noen fa private selskap har ogsa store eierandeler i den fysiske infrastrukturen som internettkabler,
wifi-nettverk og datalagring. Digitaliseringen har medfort nye sarbarheter og trusler. Uvaer og
menneskelige feil kan sld ut kanalene som informasjons- og ytringsfriheten er avhengig av, og
lamme samfunnet vart. Digital krigfering og hackerangrep er blitt en reell trussel ogsa for Norge.

Denne komplekse utviklingen bererer en rekke politikkomrader hvor reguleringsspersmalene
delvis ligger utenfor hva denne kommisjonen er bedt om 4 g inn i. Men de er relevante
paminnelser om at ytringsfrihetens rammevilkar handler om langt mer enn hva som er lov a si og
ikke.

Rammevilkarene handler blant annet om selve den fysiske infrastrukturen. Hvordan er tilgangen til
bredband med hey hastighet, og hvordan sikrer man at de som eier nettilgangen ikke prioriterer
noen tilbydere foran andre? Det handler ogsd om sikkerhetspolitikk og hvordan man sikrer seg mot
digitale angrep og kriminalitet pa nettet uten a ofre folks personvern eller privatliv fullstendig.
Konkurranselovgivningen meter nye utfordringer nar de nye monopolistene ikke driver prisene
oppover, men blir store ved & tilby tjenester gratis mot 4 samle inn brukernes data. Skattepolitikken
har direkte betydning blant annet for norske mediehus, som har opplevd at Facebook og Google har
overtatt store deler av annonsemarkedet, uten 4 skatte av de reelle inntektene fra Norge. Videre vil
reguleringer av personvern, kunstig intelligens og dataeierskap ogsé ha betydning for den reelle
ytringsfriheten.

Det ligger i en utrednings natur a vaere problemfokusert, og mange diskusjoner om nettets
konsekvenser handler om problemer. Derfor er det viktig & minne om at utviklingen av internett har
vert overveiende positiv for den muligheten de aller fleste har til & motta informasjon og selv & ytre
seg. Samtidig mener kommisjonen det er behov for nye reguleringer av infrastrukturen, ikke minst
for & ivareta hensynet til ytringsfrihetens begrunnelser.

Ndér slike reguleringer utformes, ber man vare oppmerksom pa reguleringsparadokset: at strengere
krav kan ende opp med & forsterke de store plattformselskapenes makt ved & formalisere deres
funksjoner og lovfeste krav som mindre selskap vil slite med & innfri. Det er derfor behov for
plattformmangfold. Dette ber ikke minst offentlige myndigheter ha i mente nar de vurderer sin
kommunikasjonsvirksomhet.

De globale plattformselskapenes makt ma metes med motmakt. Dette kan ikke utelukkende loses
med statlige reguleringer og tilsyn. Det trengs 1 tillegg arvakenhet og lepende oppfelging fra
sivilsamfunnet.

Derfor foresldr kommisjonen at det opprettes et ytringsfrihetsrdd i form av en uavhengig stiftelse
som skal ettergd de store plattformselskapenes virksomhet, sikre gkt transparens og vurdere
konsekvensene disse globale selskapene har for vér offentlige samtale og demokrati.



Ansvar for ytringer pa internett

Nettets grenseloshet har utlast omfattende debatter om formidleransvar. Hvilket ansvar skal
plattformer som Facebook, Google, TikTok og sé videre ha for det andre ytrer hos dem? Kapittel
atte tar for seg dette.

Debattene angér ikke bare hvem som er rettslig ansvarlig for ulovlig innhold. De handler ogsd om
hvorvidt det skal legges begrensinger pa innhold som kan vare skadelig for enkeltmennesker eller
samfunnet, men som ikke er ulovlig.

Ikke minst handler de om plattformselskapenes rett til & lage egne regler. I praksis er det disse ikke-
rettslige reguleringene som har sterst betydning for den reelle ytringsfriheten. For eksempel fjernet
Facebook og Instagram alene over 20 millioner ytringer knyttet til covid-19 1 lepet av 2021.

Omfattende lovreguleringer som forsgker 4 lose disse problemene, har vert under utvikling de siste
arene. Kapittelet gir en oversikt over gjeldende rett i Norge og EU samt de viktigste nye
initiativene 1 land det er relevant & se hen til, og selskapenes egen innholdsmoderering.

Det mest omfattende arbeidet skjer i regi av EU gjennom forordningen om digitale tjenester
(Digital Services Act, DSA). Denne vil etter alt & demme gi komplekse og nyskapende kjereregler
for hvordan sosiale medier opererer ogsa i Norge. Forordningen prever slik kommisjonen ser det, &
finne losninger pa tre hovedutfordringer ved sosiale medier i dag:

For det forste skal brukerne hjelpes ut av maktesloshet. Vi fir alle en lovfestet rett til 4 klage pa
innhold og fa det fjernet, men ogsa til & f4 en begrunnet beskjed for innhold fjernes, og en rett til &
klage til en uavhengig instans. Det blir ogsa en rettighet a bli tilbudt innhold i sosiale medier som
ikke er valgt ut etter personlig malretting.

For det andre tvinges de store selskapene til & gi langt mer innsyn. Nye tilsynsmyndigheter skal fa
kreve nedvendig informasjon for & ettergd om de storste selskapene folger regelverket. Forskere far
rett til okt innsyn 1 data. Det blir krav til sterre 4penhet om annonserer.

De storste selskapene skal for det tredje tvinges til & vurdere hvilke skadelige effekter produktene
deres kan ha pa samfunnet. Disse risikovurderingene skal tvinge selskapene til & vurdere kritisk og
apent hvordan blant annet algoritmene deres kan pavirke faren blant annet for ytringsfriheten og
spredning av ulovlig innhold.

Lovverket legger ikke opp til at sosiale medier og andre typer nettplattformer far et redakteransvar.
Det er en fornuftig tilnarming. Apenheten og tilgjengeligheten nettplattformer og sosiale medier
tilbyr, har positive sider som ber bevares. Sa langt kommisjonen kan vurdere, balanserer DSA
hensynet til ytringsfrihet pa en forsvarlig mate opp mot behovet for en rettslig innramming som gir
flere rettigheter til brukerne, sikrer storre innsyn og handterer potensiell samfunnsrisiko. Dette er
imidlertid krevende & vurdere for reglene har tredd i kraft og blitt tatt i bruk.

Kommisjonen anbefaler at arbeidet med innfering av DSA og utforming av effektivt nasjonalt
tilsyn prioriteres. Mulighetene for ytterligere styrking av innsyn 1 og apenhet rundt
plattformselskapenes virksomhet i Norge ber utforskes. Norge har ogsa en mulighet for pavirkning
pa selskapene via oljefondets eierandeler.

Lovgivning kan ikke vaere den eneste losningen. Selskapene som styrer store deler av den
offentlige samtalen, ma selv ta ansvar for 4 ha en bemanning som gjor at de kan drive ansvarlig
moderering. Ogsé de som er administratorer for diskusjonsgrupper der alt fra noen f til flere
titusen mennesker diskuterer, har et viktig etisk ansvar for samtalen.

Kapittelet inneholder ogsa kortfattede redegjorelser og vurderinger om utfordringer knyttet til
anonymitet og kryptering.



Desinformasjon og feilinformasjon

Bekymringen for spredning av usann informasjon er ikke ny, men internett har gjort det enklere
enn for & spre propaganda, lagn og feilinformasjon til et storre publikum enn for fa ar siden. Sosiale
mediers algoritmer forsterker distribusjonen av de publiseringene som skaper mest engasjement.
Dette er ofte gunstig for dem som ensker & spre det som kalles falske nyheter.

I kommisjonens mandat brukes begrepet desinformasjon. Dette er tema for kapittel ni.
Desinformasjon beskriver bevisst villedning som spres for a skade. Kjente eksempler er innhold fra
sékalte trollfabrikker i Russland. Men mye av feilinformasjonen som spres, er ikke del av
organiserte pavirknings- eller villedningskampanjer. Mange av dem som for eksempel delte
konspirasjonsteorier om at covid 19-viruset ble spredt via 5G-straling, trodde trolig oppriktig pa
pastandene og delte dem for & advare folk. Kapittelet handler derfor om bade des- og
feilinformasjon.

Hyvis folk ikke lenger kan skille mellom fakta og fiksjon, mellom sant og falskt, utgjer det en
alvorlig trussel for verdiene ytringsfriheten skal verne. Des- og feilinformasjon kan fordrsake bade
demokratisk, fysisk og ekonomisk skade. Norge har grusomme erfaringer med fysisk skade,
gjennom to terrorangrep som kan kobles til spredning av feilinformasjon og konspirasjoner pa
nettet. Det finnes ogsa flere eksempler pé at feilinformasjon brukes i ekonomisk svindel i Norge.
Det ble imidlertid ikke oppdaget forsek pd a pavirke valgene, verken 1 2019 eller 2021.

Kommisjonen mener omfanget av desinformasjon som er avdekket i flere land, gir grunn til
bekymring og okt aktsomhet ogsa i Norge. Samtidig er det viktig 4 huske pa at Norge relativt sett
er godt rustet. Sammenlignet med mange andre land er ikke polariseringen veldig stor,
mediesystemet er robust, mediene nyter tillit, og den kritiske medieforstaelsen stér sterkt. Dette er
noen av faktorene som studier viser at har stor betydning for hvor utsatt land er for desinformasjon.

Overordnet mener kommisjonen at den demokratiske beredskapen mé bygges gjennom tiltak som
kan styrke folks kritiske sans, mediekunnskap og den opplyste offentlige samtalen. Dette ber
primert skje gjennom & videreutvikle ytringsfrihetens infrastruktur 1 Norge. Sarlig er utdannings-
og mediesystemene viktige.

Nye lover som forbyr eller sensurerer usanne ytringer, kan ikke vare svaret. Lovregulering av
sannheten er problematisk. Internasjonalt samarbeid om reguleringer av plattformene hvor
usannheter spres, er mer fornuftig. Det samme gjelder ekt dpenhet om plattformselskapenes
handtering av feilinformasjon og mekanismer for spredning.

Det kan vare behov for forsterket beredskap og samordning pa statlig niva for & vaere rustet mot
desinformasjon som del av hybrid krigfering. Blant annet har regjeringen foreslatt & gjore det
straffbart & samarbeide om pavirkningsoperasjoner med fremmede etterretningstjenester.
Kommisjonen understreker i denne forbindelse at presisjon og tydelige rammer er avgjerende for &
unngd at denne typen straffebud far en uensket nedkjelende effekt pé ytringsfriheten.

Straffbare ytringer

Grunnloven tillater at ytringsfriheten kan begrenses ved lov. Visse begrensninger av enkelte
ytringer er nedvendige for & trygge andres ytringsfrihet eller andre grunnleggende rettigheter og
samfunnsverdier. Det skal vere trygt 4 ytre seg, og det er grenser for hva et individ ma téle a bli
utsatt for. Derfor finnes forbud mot blant annet trusler, alvorlig personforfalgelse og hensynsles
atferd. I kapittel ti diskuteres relevante straffebud som blant annet skal sikre ytringssikkerhet.

Terrorangrepet 22. juli 2011 er et eksempel uten sidestykke pa et angrep pd ytringsfriheten i Norge.
Terroristen drepte AUF-medlemmene pa grunn av deres politiske meninger og engasjement. Det



finnes ogsé andre eksempler pa fysiske angrep som kan kobles direkte til ytringer i Norge. En
forholdsvis liten, men mélbar andel av befolkningen melder om at de er blitt utsatt for trusler pa
grunn av sine ytringer.

Ogsé ytringer som er 1 grasonen mellom det lovlige og ulovlige, eller som ikke er eller ber vere
ulovlige, kan skape utfordringer. Dette gjelder ikke minst nir det kommer store mengder
sjikanerende eller ubehagelige ytringer mot enkeltpersoner.

Straffeloven § 185 om hatefulle ytringer gir et vern for bestemte minoriteter. Paragrafen skal
beskytte bdde minoriteter og samfunnet som helhet mot det hatet som kan oppsté i samfunnet
dersom hatefulle ytringer mot disse gruppene far spre seg. Samtidig skal terskelen for hva som er
straffbart & ytre, veere hay. Ytringene skal vare det retten kaller kvalifisert krenkende, for & kunne
straffes. Straffebudet er mye diskutert, selv om det brukes i langt mindre grad enn for eksempel
bestemmelsen om hensynsles atferd.

Det er vanskelig a finne svar pa hvilken effekt straffebudet faktisk har pd omfanget av hatefulle
ytringer. Bestemmelsen utgjer uansett et vern for utsatte minoriteter, har en viktig symbolfunksjon
og er en anerkjennelse av at enkelte grupper er serlig utsatt. Norge er menneskerettslig forpliktet til
a ha et strafferettslig vern mot hatefulle ytringer. Kommisjonen mener derfor at straffebudet ma
besta.

Blant innvendingene mot det strafferettslige vernet mot hatefulle ytringer er pastander om at
bestemmelsen har en nedkjelende effekt, kan innebare en kriminalisering av meninger og at den er
subjektiv. Kommisjonen diskuterer disse innvendingene, men finner ikke at de tilsier at
straffebudet bor avskaffes. Det er imidlertid sentralt at vernet er begrenset til bestemte minoriteter.
Ytterligere utvidelser av diskrimineringsgrunnlagene kan fore til at et vern for alle blir et vern for
ingen. Videre er det et reelt dilemma at straffebudet i stor grad brukes om ureflekterte og sterkt
nedsettende ytringer og i liten grad rammer de potensielt sett farligste ytringene fra veltalende
ideologer.

Et hovedproblem med straffebudet er at det er vanskelig & forsta. Kommisjonen kommer med
forslag til endring av ordlyden for & gjere lovteksten mer forstdelig og tydeliggjore hva som faktisk
er straffbart. Dette innebaerer ikke et enske om & endre terskelen for hva som skal vare straftbart.
Videre anbefaler kommisjonen & stotte organisasjoner som jobber med aktive mottiltak, og &
utforske alternative straffemetoder.

Et beslektet sparsmal er om det ber innferes et eksplisitt forbud mot rasistiske organisasjoner i
Norge. Rasistisk ideologi strider fundamentalt mot ytringsfrihetens begrunnelser. Organisert
rasisme er en aktiv motarbeidelse av bdde mangfold og toleranse. Straffeloven inneholder i dag
flere bestemmelser som kan ramme rasistiske organisasjoner for straffbare handlinger. Dessuten
har det nylig skjedd en styrking av straffeloven som kan ramme de groveste tilfellene av organisert
spredning av hatefulle ytringer. Slik kommisjonen vurderer det, gir straffeloven et tilstrekkelig vern
mot de skadevirkningene rasistiske organisasjoner kan péafere utsatte grupper i samfunnet.

To andre straffebud som reiser spersmal av prinsipiell betydning for ytringsfriheten, er §§ 156 og
265. Disse gjor det straffbart 8 komme med skjellsord mot offentlige tjenestepersoner eller utevere
av det som kalles sarlig utsatte yrkesgrupper. Kommisjonen mener det er betenkelig at skjellsord i
seg selv skal vere straffbare. Ord som «tullingy, «jevla idiot» og «kalorm» er nyere eksempler pa
ytringer som er blitt straffet ndr de er rettet mot politiet.

Ytringsfriheten skal ove oss alle i toleranse: & tile ytringer vi misliker sterkt. Kommisjonen
anerkjenner at enkelte yrkesgrupper har et s@rlig behov for vern av sin yrkesuteovelse. Det bor
likevel vare en viss terskel for hvilke ytringer som anses som straffbare. Kommisjonen foreslar
derfor & endre ordlyden i disse paragrafene slik at terskelen for hva som er straffbart, heves.



Retten til informasjon

En dpen og opplyst offentlig samtale forutsetter ikke bare frihet til 4 ytre seg og til & motta ytringer,
den krever ogsa at folk har tilgang til informasjon. Retten til informasjon, eller informasjonskrav,
er tema for kapittel 11. Dette er noe annet enn informasjonsfriheten, som er frihet til 4 motta alle
slags ytringer. Informasjonskrav handler om retten til informasjon som noen sitter pa, enten via
innsyn i dokumenter fra det offentlige eller ved & folge rettsmeater eller moter i folkevalgte organ.
Dette faller inn under det som kalles offentlighetsprinsippet.

De nordiske landene, Norge inkludert, regnes ofte som forbilder i Europa for & sikre allmennheten
rett pa tilgang til dokumenter om myndighetenes virksomhet. I Norge er offentlighetsprinsippet
sikret gjennom Grunnloven og spesifisert giennom flere andre lover, der offentleglova er den klart
viktigste. Verktoyet Einnsyn er enestdende i internasjonal sammenheng og gjor det enkelt for alle
som vil & sgke innsyn i offentlige dokumenter. De seneste arene er retten til innsyn blitt ytterligere
styrket gjennom avgjerelser 1 Hoyesterett og EMD.

Selv om utgangspunktet er godt, viser flere undersegkelser og erfaringer at retten til innsyn ikke
fungerer s& godt som den burde. Noen av utfordringene skyldes utformingen av lovbestemmelsene:
Taushetspliktsreglene er mange og innflekte, og unntaksreglene er ikke alltid i trad med
allmennhetens informasjonskrav. Offentleglova er ogsa vanskelig a praktisere og handheve. Den
har for eksempel ingen tidsfrist for & behandle innsynskrav. Regelen om merinnsyn i loven er en
«kan-regel» som gjor at vurderingene ofte ikke blir reelle. Det har heller ingen rettslige
konsekvenser & bryte loven. Den lovfestede retten til innsyn 1 straffesaksdokumenter har ogsa flere
svakheter.

Utfordringene skyldes ogsa praksis: At bestemmelser som skal sikre dpenhet og bevaring av
dokumenter, jevnlig brytes, at innsynskrav treneres 1 kontroversielle saker og at taushetsplikten
tidvis strekkes for langt, er bare noen indikasjoner.

Dette handler ikke nodvendigvis om bevisst uvilje mot penhet i forvaltningen. A behandle
innsynskrav kan oppfattes som en krevende tilleggsoppgave. Teknologisk etterslep gjor arkivering
og innsynsbehandling tungvint. Serlig henger den tekniske infrastrukturen i domstolene etter. Flere
undersekelser viser ogsé at usikkerhet om regelverket og frykt for & gjere feil, begrenser innsynet.

Kommisjonen foreslar i dette kapittelet flere endringer i1 lovverket for & styrke retten til innsyn og
offentlighetsprinsippet i praksis, bade i forvaltningen og rettsapparatet. Det er ogsa behov for bedre
opplering i forvaltningen, & fjerne kostnadene for instanser som vil knytte seg til Einnsyn og &
sikre bedre teknisk utstyr i domstolene.

Frie medier og frie ytringer

De redakterstyrte, journalistiske mediene er en sentral del av infrastrukturen for ytringsfriheten.
Kapittel 12 tar for seg medienes vilkar og sarlige rettigheter, blant annet referatretten og
kildevernet. Mediene har ogsé serlige plikter, blant annet gjennom redakteransvaret og
presseetikken.

Siden forrige gang ytringsfriheten ble utredet, er medienes rammevilkér kraftig endret.
Konkurransen om folks oppmerksomhet har gkt, og norske medier konkurrerer ikke bare mot
hverandre, men ogsd mot innhold og innholdsleveranderer fra hele verden. Kampen om inntektene
har sarlig rammet avisbransjen. Annonsemarkedet er langt pa vei tatt over av Facebook og Google.

Samtidig har mange av de dystre spAddommene om den norske mediebransjens framtid ikke slétt til.
Bransjen har fortsatt god lennsomhet, opplagstallene stiger, mediemangfoldet er godt, og
digitaliseringen har muliggjort nye journalistiske metoder og presentasjonsformer.



Dette skjer i et landskap der alle kan spre nyheter, og vi har mindre kontroll over hvem som er
avsender, og hvilke kriterier som ligger til grunn for formidlingen av informasjon. Nér faren for &
bli feilinformert eller overveldet av informasjon gker, er det desto viktigere a ha et solid utvalg av
redigerte og kvalitetssikrede medier som store deler av befolkningen forholder seg til.

Dette sikres blant annet gjennom ordningene for mediestotte. Kommisjonen gar ikke inn i
innretningen av disse, men understreker betydningen av 4 ha en velfungerende mediepolitikk.
Mediestotte forplikter: Det er viktig at mediene lytter til kritikk og jobber systematisk for & leve
opp til egne idealer om ansvarlighet, faktakontroll og s videre.

Videre ber det veere oppmerksomhet rundt faren for ensretting av innholdet i mediene, blant annet
som folge av mer konsentrert eierskap og stoffutveksling. Framveksten av supplerende nisjemedier
bidrar til 4 styrke mangfoldet og motvirke blindsoner.

Det er viktig at mediene speiler ulike minoritetsgrupper i samfunnet, bade nér det gjelder mangfold
1 dekning og i1 ansettelser. For det sistnevnte kan NRKs systematiske rekrutteringsarbeid veare et
forbilde. NRK er sentral av flere grunner: En sterk og uavhengig allmennkringkaster er viktig for
demokratiet og for a sikre tilgang til kvalitetssikret informasjon uavhengig av klasse og ekonomi.
Samtidig innebaerer NRKs sterke posisjon i det norske mediemarkedet noen dilemmaer, blant annet
at NRK blir en urimelig stor konkurrent for andre nyhetsmedier.

Kommisjonen oppfordrer til & folge opp mediemangfoldsutvalgets anbefaling om a styrke NRKs
formelle uavhengighet. I den forbindelse ber ogsé uavhengigheten til NRK Sapmi utredes.

Tilliten til mediene avhenger av et tydelig skille mellom redaksjonelt innhold og kommersielle
interesser. Serlig er det utfordringer med merking av sakalt innholdsmarkedsfering. Bransjen ber
ta faren for tillitstap gjennom forveksling av reklame og redaksjonelt innhold pé sterre alvor.

Ettersom det uansett er anledning til & annonsere i1 andre, nettbaserte kanaler gjennom levende
bilder, kan kommisjonen ikke se at dagens forbud mot politisk TV-reklame og livssynsreklame
lenger framstar som et forméalstjenlig tiltak. Kommisjonen mener derfor at forbudet ber oppheves.

Kommisjonen har utredet kildevernet sarskilt. Kildevernet er avgjerende for at samfunnet féar
tilgang til viktig informasjon. Manglende ivaretakelse av kildenes anonymitet vil kunne ha en
nedkjolende effekt pa kildenes vilje til & gé til mediene. Dette vil igjen ha store konsekvenser for
medienes vaktbikkjefunksjon og samfunnets informasjonsbehov. Det er derfor behov for et sterkt
kildevern. Kommisjonen mener dagens lovverk ivaretar dette, men anbefaler bedre opplering og
kunnskapsbygging bade i mediene og hos offentlig ansatte.

Sikkerhet og selvsensur i journalistikken

Ingen steder i verden er det tryggere og friere & vaere journalist enn 1 Norge. Men ogsa her kan
journalister bli truet nar de utever sitt samfunnsoppdrag.

Kapittel 13 tar for seg sikkerhet og selvsensur 1 journalistikken 1 Norge. Undersgkelsene som er
gjort av omfanget av trusler og trakassering mot journalister, gir ikke grunnlag for 4 konkludere
med at dette er et omfattende problem. Men som i mange andre undersekelser er det i liten grad
skilt mellom trusler og det som kalles hets, trakassering, krenkelser, sjikane eller lignende, nar folk
blir spurt om hva de har opplevd.

Kommisjonen bestilte derfor et sett spersmal til den arlige medieundersekelsen 1 2021. Denne bade
bekrefter og nyanserer bildet: Lite tilsier at sikkerheten er truet for journalister flest 1 Norge. Ti
prosent svarer at de har mottatt trusler. Langt flere sier de har vert utsatt for negative
personkarakteristikker eller utskjelling pé telefon.



Journalister er en yrkesgruppe med betydelig makt i samfunnet. De ma derfor tale reaksjoner pa det
de formidler. Trusler skal tas pé alvor. Kommisjonens vurdering er at journalisters sikkerhet i det
store og hele er god 1 Norge i1 dag. Tilgjengelig dokumentasjon tyder heller ikke pa at trusler eller
trakassering forer til selvsensur 1 bekymringsfull grad. Kommisjonens vurdering er ogsd at den
rettslige beskyttelsen av journalisters sikkerhet er god, gitt dagens trusselbilde. Trusler og vold mot
journalister blir prioritert av patalemyndigheten. Slik skal det vare.

Ytringsfrihet i kunsten

Kontroverser om ytringsfrihet har gjennom historien ofte hatt utspring 1 kunsten. Ogsa i Norge er
det stadige debatter om kunst og ytringsfrihet. Sommeren 2021 havnet Ytringsfrihetskommisjonen
selv midt 1 en slik debatt.

Kapittel 14 tar for seg det mandatet kalte kunstnerisk ytringsfrihet. Selve begrepet er ikke
uproblematisk. Kunst har i utgangspunktet ikke en egen type ytringsfrihet, men det er etter hvert en
ganske omfattende rettspraksis fra EMD som trekker opp grenser for ndr kunstneriske ytringer har
en sarskilt beskyttelse.

Kunst har egenartede funksjoner som ytringer. Kunsten kan for eksempel pne det offentlige rom
for ytringer om private forhold. Kunsten kan uttrykke intime og menneskelige erfaringer pa mater
journalistikken og vitenskapen ikke kan. Videre kan kunsten utforske moral og etikk pa en egen
maéte.

Fordi kunst kan utfordre grenser og autoriteter, er ogsa kunstnere utsatt mange steder i verden. I
Norge er ytringsfriheten godt beskyttet for kunstnere. At kunstnere ogsé oppfatter det slik, er
dokumentert gjennom sperreundersokelser. Undersekelsene viser likevel at det er bekymring blant
kunstnere for konfliktnivaet og tonen i det offentlige ordskiftet.

Som for mediebransjen har den teknologiske utviklingen ogséa endret rammevilkarene i kunsten.
Digitaliseringen har gitt nye muligheter for 4 nd ut med kunsten og for 4 motta kunst. Det har skapt
nye bekymringer blant annet for inntektsgrunnlaget, maktkonsentrasjon og opphavsrett.

Ytringsfriheten i form av frihet fra rettslige inngrep ma ledsages av reelle ytringsmuligheter for
kunstnere. Det sakalte infrastrukturkravet i Grunnloven er sentralt i kunsten. Kommisjonen
anbefaler at dette forankres i kulturlova, og understreker betydningen av en godt utbygd og bredt
tilgjengelig infrastruktur for kunst og kultur.

Prinsippet om armlengdes avstand skal sikre at kunsten er fri fra politisk styring. Ogsa dette
prinsippet ber lovfestes. Dette vil styrke den formelle uavhengigheten til kunst- og
kulturinstitusjonene og slik vere en styrking av ytringsfriheten 1 kunsten.

Samtidig er det et relevant spersmél hvordan armlengdene arter seg internt i kunstnermiljoer.
Kunstnerorganisasjonene oppnevner medlemmer til flere av komiteene som deler ut penger.
Miljgene er ofte smé, de som tildeler penger, og de som seker, kjenner hverandre. Dette kan bidra
til en svak uenighetskultur og lav takheyde for kritisk diskusjon innad i kunstmiljeer. Politisk syn
eller ideologiske feringer ber ikke vaere styrende for hvem som skal kunne delta i debatter eller
uteve sin kunst.

Ytringsfrihet i arbeidslivet

Arbeidstakere er beskyttet av den samme ytringsfriheten som gjelder utenfor arbeidslivet. Dette
gjelder ansatte og ledere, enten de jobber i offentlig eller privat sektor. Vilkérene for a ytre seg i
arbeidslivet angdr mange. Lar folk vere & ytre informasjon og meninger de besitter 1 kraft av sitt



arbeid, er det et tap bade for den offentlige debatten og samfunnets informasjonstilgang. Derfor er
kapittel 15 viet ytringsfrihet i arbeidslivet, selv om dette ikke var en del av kommisjonens mandat.

Det er urovekkende nar forskning, undersegkelser og innspill gitt til kommisjonen viser at mange
arbeidstakere og fagpersoner legger band pa seg eller helt lar vare & delta i den offentlige debatten,
og at utviklingen gér i en feil retning der enda flere arbeidstakere vurderer ytringsbetingelsene som
darlige.

Arsakene til at bruken av ytringsfriheten ikke fungerer sa bra som den burde i arbeidslivet, kan
veere flere: Ytringskultur er et nekkelord. En fellesnevner i undersekelser er at kritiske ytringer
oppleves lite velkomne. De etablerte normene og praksisen — kulturen — legger ikke til rette for
offentlig kritikk. Ansatte bade i privat og offentlig sektor forventes a ytre seg slik at det ikke truer
arbeidsgivers omdemme. Framveksten av kommunikasjonsstrategier og etiske retningslinjer er
kanskje ment & bedre forholdene, men kan i mange tilfeller virke begrensende pa ytringsviljen.
Profesjonalisering av kommunikasjonsvirksomhet kan virke pa samme maéte. Lojalitetsplikten
oppfattes ofte & veere mer omfattende enn den egentlig er. Samtidig er ikke kultur alt. Jobbsikkerhet
er ogsa viktig for at en arbeidstaker skal kunne oppleve reell ytringsfrihet.

Kommisjonen mener det er viktig 4 ta tak 1 usikkerheten som hersker blant bade ledere og ansatte
om hvor grensene gar for ansattes ytringsfrihet og forholdet mellom ytringsfrihet og dens
begrensninger. Usikkerhet skaper en forsiktighetskultur som gjer at arbeidstakere som kan ha
viktige bidrag til samfunnsdebatten, og som ogsé ensker & bidra, holder tilbake av frykt for 4 trd
feil. Formelle og uformelle reaksjoner pé at arbeidstakere uttaler seg offentlig, pavirker
ytringskulturen negativt.

Kommisjonen har flere anbefalinger til hvordan forholdene kan bedres. Det ma jobbes systematisk
med ytringskulturen gjennom ulike tiltak. Arbeidsmiljeloven ber presiseres for a tydeliggjore
arbeidsgivers ansvar for a legge til rette for et godt ytringsklima. De etiske retningslinjene for
statstjenesten ber revideres. Til slutt foreslar kommisjonen en egen ytringsvettplakat for ledere og
ansatte.

Boks 1.2 Shabana Rehmans beste debattrad

Medlem i Ytringsfrihetskommisjonen Shabana Rehman har vert aktiv i den norske offentligheten 1
over 20 4r, som stand up-komiker, dramatiker og skribent. Kommisjonen ba henne om 4 gi sine
beste rad til andre som ensker & bidra i den offentlige debatten. Dette er Shabana Rehmans
debattrad:

e Offentligheten tilhgrer oss alle. Din stemme, uansett bakgrunn, posisjon eller utgangspunkt,
er en del av vart demokrati.

e Tid og trening gjgr deg mer herdet mot kritikk og angrep. Talmodighet og blikket framover
kan hjelpe deg med a heve deg over midlertidige misforstaelser.

e Du kan bli lei deg og saret nar du blir kritisert. Det er ikke feil, det er naturlig — du er et

menneske. Det er ikke forbudt a fgle seg krenket. Men det er ingen unnskyldning for a

sensurere andre eller deg selv.

Noen har liten respekt og mangler bevissthet for at deres ord kan skade.

Du trenger ikke lese alt alle mener om deg. Var raus med egenomsorg.

Noen bruker internett som sin personlige sgppelkasse. Det har ingenting med deg a gjere.

Det kan bli for mye av det, serlig hvis du er ung. Det kan gjgre noe med selvbildet ditt.

Hold pa det som er deg, og dem du vet vil deg vel. Det er lov a ta pauser.

o lkke pafer deg mer lidelse enn ngdvendig. Det er du som blir syk hvis du overdriver, ikke
de som angriper deg.



e Sgk hjelp blant venner, kolleger eller andre som kan bista, men unnga dem som forteller
deg at du er et offer. A identifisere seg som et offer pa heltid gir deg ingenting.

e Sett grenser, og disse bgr vaere de samme digitalt som i den virkelige verden.

e Noen debatter tar tid. Noen er forutseende, andre frykter endringer. Vis raushet. Frihet,
apenhet og folkeopplysning finner alltid vei.

[Boks slutt]

1.1 Kommisjonens anbefalinger oppsummert

Folgende liste er en forenklet oversikt over kommisjonens anbefalinger, sortert etter hvilke sektorer
i samfunnet de er rettet inn mot. Anbefalingene er begrunnet og utdypet med presis ordlyd i de
ulike kapitlene. Det henvises til disse punktene 1 parentes etter hver anbefaling 1 det folgende.

Mange av anbefalingene kommisjonen kommer med er rettet mot offentlige myndigheter. Samtidig
avhenger den reelle ytringsfriheten av flere institusjoner og sektorer i samfunnet enn den offentlige.
Derfor gis det ogsd anbefalinger til andre sektorer. Adressater for de ulike anbefalingene blir
kommentert i hvert kapittel.

1.1.1 Anbefalte lovendringer

Ytringsfriheten berores 1 en rekke lovverk. For & styrke ytringsfrihetens rammevilkér 1 Norge,
anbefaler kommisjonen enkelte endringer i folgende ni lover: Straffeloven, offentleglova,
forvaltningsloven, domstolsloven, straffeprosessloven, arbeidsmiljgloven, kulturlova,
kringkastingsloven og dpenhetsloven.

¢ Innlemme FNs konvensjon om rettighetene til mennesker med nedsatt funksjonsevne
(CRPD) i norsk lov (6.8.5).

e Endre ordlyden i straffeloven § 185 (hatytringsparagrafen) for a gjere den lettere & forsta,
og gjare ordlyden mer i samsvar med den faktiske terskelen for straff (10.7.1).

e Fjerne ordet «skjellsord» i straffeloven § 156 om hindring av offentlig tjenestemann og
§ 265 om sarskilt vern for enkelte yrkesgrupper og legge terskelen for straff ved «grovt
krenkende ordbruk eller atferd» (10.7.2).

e Gjennomga, forenkle og tydeliggjere lovteksten i offentleglova, ved & (11.8.2):

e Vurdere utvidelse av lovens virkeomrade slik at flere omfattes av loven (11.8.2.1).

e Lovfeste tidskrav for behandling av innsynskrav (11.8.2.2).

e Omgjere merinnsynsregelen fra en kan-regel til en plikt-regel (11.8.2.3).

e Utrede en ny uavhengig klageinstans for avslag pa innsyn (11.8.2.4).

e Lovfeste rett til innsyn i hvilke datasystemer som finnes, hvilke data som lagres der, og
hvilke tekniske verktay det offentlige selv har tilgjengelig for a nyttiggjere seg av
dataene i systemet (11.8.2.6).

e Lovfeste unntak fra taushetsplikten i forvaltningsloven i trad med allmennhetens
informasjonskrav i en ny bestemmelse i forvaltningsloven § 13b (11.8.5, 15.6.1.3).
o Styrke lovfestet rett til innsyn i straffesaksdokumenter gjennom endringer i

straffeprosessloven mv. Her vises det til forslag i en egen utredning fra 2021 om innsyn i
straffesaksdokumenter (11.8.6).

e Oppdatere reglene om fotoforbud i domstolsloven (11.8.7).
e Legge inn et nytt punkt til arbeidsmiljgloven §4-3 om at arbeidsgiver skal legge til rette for
et godt ytringsklima (15.6.1.1.2).



Supplere forvaltningsloven med en egen bestemmelse om retten til & varsle eksternt til
media eller offentligheten, etter mgnster av arbeidsmiljgloven § 2 A-2 (3). En slik
bestemmelse kan for eksempel inntas i en ny § 13 h (15.6.1.3).

Innarbeide et eksplisitt uttrykk for myndighetenes plikt etter Grunnloven § 100 til & legge
forholdene til rette for en apen og opplyst offentlig samtale (infrastrukturkravet) i
kulturlovas formalsbestemmelse (|14.8.1.2).

Lovfeste prinsippet om avstand mellom offentlig myndighet og kunstfeltet (armlengdes
avstand-prinsippet) i kulturlova og sikre uavhengig organisering av offentlige kunst- og
kulturinstitusjoner (14.8.1.3 og 4).

Oppheve forbudet i kringkastingsloven mot politisk reklame og reklame for livssyn
(12.6.14).

Endre apenhetsloven slik at den kan anvendes pa store plattformselskapers virksomhet i
Norge (8.9.4).

1.1.2 Anbefalte utredninger om lovendringer

I tillegg til anbefalingene om konkrete lovendringer, mener kommisjonen det ber gjeres nermere
utredninger av mulige lovendringer pa folgende omrader:

Regjeringen bgr initiere en evaluering av Grunnloven 8 100. Mandatet til en slik evaluering
ber omfatte (3.5.2):

e En kartlegging av om formalet med a inkludere ytringsfrihetens begrunnelser i § 100 er
blitt nadd.

e Envurdering av bestemmelsens ordlyd og om den kan forenkles slik at den blir mer
tilgjengelig som rettighetsbestemmelse.

e En vurdering av om toleranse og mangfold bar skrives inn i grunnlovsbestemmelsen.

Gjare en gjennomgang og sammenstilling av eksisterende lovbestemmelser om
taushetsplikt og analysere disse opp mot den internasjonale rettsutviklingen pa dette
omradet (11.8.4).

1.1.3 Regulering av plattformselskaper

Det pégar for tiden ambisiest arbeid med lovregulering i EU som sarlig bererer de store
plattformselskapene som Alphabet, Meta osv. Kommisjonen kommer med flere anbefalinger
knyttet til dette reguleringsarbeidet, samt til kontroll av og tilsyn med selskapene.

Prioritere arbeidet med & innlemme forordningen om digitale tjenester (DSA) i EQS-avtalen
og norsk lov (8.9.1, 9.10.3).

Sarge for effektivt og koordinert tilsyn av plattformselskapene gjennom DSA og eventuell
supplerende nasjonal lovgivning (8.9.2).

Bidra til et nordisk samarbeid for starre demokratisk kontroll av plattformselskapene
(8.9.2).

Klargjare hvilket handlingsrom som finnes for nasjonal tilpasning i DSA og bruke
handlingsrommet til & styrke muligheten for innsyn i og kontroll med plattformenes
virksomhet i Norge gjennom nasjonale presiseringer av loven (8.9.3).

Vurdere apenhetsloven opp mot DSA og anvende den for gkt innsyn i plattformselskapene
(8.9.4).

Ta initiativ til & utarbeide en OECD-veileder for plattformselskap som kan brukes i arbeidet
med apenhetsloven (8.9.4).



Sikre at ytringsfrihet blir en sentral del av vurderingsgrunnlaget nar eierinnflytelsen i store
plattformselskap forvaltes gjennom oljefondet (8.9.5).

1.1.4 Instrukser, veiledere og handlingsplaner

Lovene som angar ytringsfriheten er ofte supplert med instrukser, veiledere osv. Kommisjonen
anbefaler endringer i to slike dokument, og foreslar at det lages to nye.

Ta inn et krav i utredningsinstruksen om at myndighetene, ved innfgring av nye tiltak for
kommunikasjonskontroll mv, ma gjgre en selvstendig vurdering av hvordan tiltaket
pavirker ytringsfrineten, bade alene og sammen med andre eksisterende tiltak (7.10.2).
Utarbeide en veileder til utredningsinstruksen som regulerer neermere hvordan
ytringsfrihetsvurderinger skal gjares (7.10.2).

De etiske retningslinjene for statstjenesten bar endres i trad med Sivilombudets kritikk, og
det bar foretas en gjennomgang av kommunenes veiledere og etiske retningslinjer for a
legge til rette for mer ytringsfrihet for arbeidstakere (15.6.1.4).

Utarbeide en handlingsplan mot diskriminering av samer og nasjonale minoriteter som er
seerlig utsatt for hets og sjikane (6.8.6).

1.1.5 Politi og rettsvesen

Folgende anbefalinger er rettet mot arbeidet politi og rettsvesen gjor med straffebud som angar
ytringsfriheten:

Prioritere arbeid med & sikre bedre teknisk utstyr i domstolene (11.8.8).

Skaffe bedre oversikt og statistikk over straff av ytringer ved gjennomgang av
tingrettspraksis, bedre systemer i domstolene for a trekke ut statistikk og bedre systemer for
registrering av rettskraftige avgjarelser hos politiet (10.7.6).

Journalisters sikkerhet ma veere en prioritert oppgave for politi og patalemyndighet
(13.5.2).

Styrke politiets kompetanse til & vurdere hatefulle ytringer og gjennomfare en undersgkelse
av kvaliteten pa etterforskningsarbeidet (10.7.5).

1.1.6 Institusjonelle anbefalinger

Kommisjonen foreslar én institusjonell nyvinning: Et uavhengig ytringsfrihetsrad. I tillegg er flere
anbefalinger rettet mot forbedringer av eksisterende offentlige organer som forvalter
ytringsfriheten, blant annet gjennom bedre oppfelging av gjeldende lovverk.

Tilrettelegge for et uavhengig ytringsfrihetsrad som kontinuerlig samler og vurderer
kunnskap, bidrar til opplyst debatt og fremmer forslag og anbefalinger til myndighetene,
blant annet om plattformselskapenes virksomhet i Norge (7.10.1).

Opprette en nasjonal digital hjelpeportal som kan samle og synliggjare lovverkets grenser
for ytringsfrihet, samt vise vei til hjelpeapparat for dem som trenger bistand (6.8.3).
Utforske ikke-rettslige mekanismer i tillegg til straff av ytringer, som gkt bruk av
Konfliktradet og forebyggende samtaler som ikke er i regi av politiet, for eksempel i saker
som angar straffeloven § 185 om hatefulle ytringer (10.7.4).

Fjerne kostnadene ved bruk av Einnsyn for kommuner og fylkeskommuner for a fa flere inn
i ordningen. Einnsyn er en felles publiseringstjeneste og innsynslgsning for hele offentlig
sektor (11.8.3).



e Synliggjare forvaltningens oppfaglging av offentleglova ved a lage og offentliggjare lister
over hvordan ulike etater fglger den opp (11.8.2.5).

e Tettere oppfalging av lovverket om universell utforming. Fglge opp brudd pa IKT-
forskriftens krav til universell utforming (6.8.5)

1.1.7 Utdanning i ytringsfrihet

Skolen er en nekkel for & gjore folk rustet til & bruke ytringsfriheten. Kommisjonen har felgende
anbefalinger rettet mot skoleverket:

e Videreutvikling av leereplaner med mer slik at utdanningslgpene styrker kritisk tenkning,
digital kildekritikk og motstandskraft mot desinformasjon, samt satse pa kursing og
oppleringstiltak for den voksne befolkningen (9.10.2).

o Utvikle en Skolesekk for ytringsfrihet etter modell fra Den kulturelle skolesekken (6.8.2.2).

e Styrke arbeidet med faktasjekk i skolen, i rammene av den foreslatte skolesekken for
ytringsfrihet (9.10.6).

o Etablere program for opplaering og trening i bruk av ytringsfriheten i skoler etter modell fra
Veiviserprogrammet eller Dialogpilotene (6.8.2.1).

e ke synligheten til og kunnskap om samer, det samiske og nasjonale minoriteter i skolen
(6.8.6).

e Opplaring i rettigheter og plikter som bergrer ytringsfriheten i arbeidslivet bgr vere en del
av ulike utdanningslap (15.6.6.3).

1.1.8 Oppleering og kunnskapsheving

Utdanningen slutter ikke med grunnskolen. Det er behov for opplaring og kunnskapsheving om
sporsmal knyttet til ytringsfrihet 1 flere sektorer.

e Forbedre opplaeringen om kildevern for myndighetspersoner og opplering i ytringsfrihet for

offentlig ansatte (11.8.1).

¢ Innhente og samle mer kunnskap om praktisering av kildevernet og serlig praksis rundt
etterforskning av kilder som har bidratt anonymt med informasjon til mediene (12.7.8.3).

e Sgrge for bedre opplaring av offentlig ansatte i innsynsrettigheter (9.10.4, 11.8.1).

e Tainn konkrete tiltak for & gke kunnskapsnivaet om innsynsrettigheter og praktisering av
offentleglova som krav i statlig tildelingsbrev (11.8.1).

e Stgtte organisasjoner som jobber med aktive mottiltak mot hatefulle ytringer i
sivilsamfunnet og styrke arbeidet mot utenforskap og ulikhet (10.7.3).

e Frivillige organisasjoner og andre organisasjoner i sivilsamfunnet bar ha beredskap for a
bista medlemmer i krevende ordskifter (6.8.4).

o Lgfte synligheten til, samt kunnskapen og informasjon om, det samiske i
grunnskoleutdanningen i hele Norge (6.8.6).

1.1.9 Frie medier

En uavhengig og kritisk presse er blant de viktigste institusjonene i et demokratisk samfunn.
Kommisjonen kommer med flere anbefalinger for & styrke medienes funksjon, bide rettet mot
myndighetene og medienes selv:

e Sikre robuste statteordninger som tilrettelegger for et mangfold av medier og
meningsmangfold (9.10.1, 12.7.1).



Utrede behov for & endre organisering av NRKs og NRK Sapmis eierskap eller andre tiltak
for a sikre uavhengigheten (12.7.4).

Arbeide for & sikre mer tilgang til gratis journalistikk i bibliotekene (12.7.3).

Mediene ma intensivere arbeidet med universell utforming av sine tjenester. Tilgjengelighet
ma defineres som en del av medienes samfunnsoppdrag (6.8.5).

Mediene bgr utvise enda sterre apenhet om eierforhold og avtaler om utveksling av innhold
mellom medier (stoffutvekslingsavtaler), samt redaksjonell praksis. Det begr utvises apenhet
om redaksjonelle valg og prioriteringer, faktasjekk og feil (12.7.5).

Et tydeligere skille mellom annonser og redaksjonelt innhold gjennom bedre oppfelging og
praktisering av Vear Varsom-plakatens krav (12.7.5).

Sikre kontinuerlig oppleaering og kunnskapsbygging om kildevern i pressen (12.7.8.1).
Mediene bar jobbe for en bredere representasjon av mennesker med funksjonsnedsettelser
og andre minoriteter i redaksjonene, bade som kilder og internt i redaksjonene (6.8.5,
12.7.2).

Mediene bgr vare bevisst pa begrepsbruk ved omtale av mennesker med
funksjonsnedsettelser. Her kan NRKs arbeid med en ny ordliste for funksjonsmangfold
fungere som inspirasjon (6.8.5).

Mediebransjen bgr anmelde trusler og systematisk trakassering (13.5.1).

Mediene bgr arbeide systematisk for en kultur der ubehagelige erfaringer og motbgr bade
internt og eksternt synliggjares og bearbeides (13.5.3).

Mediene oppfordres til & vaere oppmerksomme pa uerfarne skribenter og bidragsytere og
falge opp disse i krevende ordskifter (12.7.2)

Journalisters sikkerhet internasjonalt bgr ha hgy prioritet hos bransjeorganisasjonene og i
norsk utenrikspolitikk (13.5.4).

1.1.10 Kunst og ytringsfrihet

I tillegg til forslag om endringer 1 kulturlova (jf. punkt 1.2.1), foreslar kommisjonen felgende for &
styrke ytringsfriheten for kunsten og innad i kunstmiljeer:

Sikre en fungerende infrastruktur for kunst og kultur gjennom kulturpolitikken (14.8.2).
Styrke arbeidet med universell utforming og tilgjengeliggjering av kultur for mennesker
med funksjonsnedsettelser (14.8.1.6).

@ke bevisstheten innad i kunstsektoren om verdien av debatt, kritikk og meningsmangfold.
Kunstnerorganisasjoner og tilsvarende bgr kunne veilede og statte kunstnere som star i
krevende ordskifter (14.8.1.5, 14.8.3).

Styrke Fribyordningen for & kunne tilby beskyttelse til flere forfulgte kunstnere (14.8.5).

1.1.11 Ytringsfrihet i arbeidslivet

Kommisjonen har flere anbefalinger for & styrke ytringsfrihet i arbeidslivet i form av lovforslag,
etiske retningslinjer og utdanning (se over). I tillegg anbefaler kommisjonen:

Arbeidsgivere og ledere bar legge til rette for mer kunnskap, oppleering og trening i
ytringsfrihet og forhold som pavirker denne (15.6.3.1).

Arbeidsgivere ma forsikre seg om at informasjon om rettigheter i arbeidslivet er tilgjengelig
pa andre sprak enn norsk og engelsk nar det er ngdvendig (15.6.2.2).

Partene i arbeidslivet bgr jobbe sammen for & gke kunnskapen om ytringsfrinetens verdi i
arbeidslivet og oppmuntre til mer bruk av den (15.6.3.2).



Flere instanser bar forsterke innsatsen for a spre kunnskap og informasjonsmateriell om
ytringsfrihet i arbeidslivet gjennom kampanjer og lignende (15.6.3.1).

Erfaringer med bruk av ytringsfrihet og oppfatning av ytringskulturen innad bgr vere en del
av medarbeiderundersgkelser i bedrifter (15.6.4).

1.1.12 Anbefalinger til videre forskning

Kommisjonen ble i mandatet bedt om & vurdere behovet for ytterligere forskning og ser at det er et
lopende behov for oppdatert forskning pa flere omrader. Sarlig er det behov for et storre
kunnskapsgrunnlag pa disse omrddene:

Opprette et fast program for forskning pa status for ytringsfriheten som viderefgrer studiene
som er gjort i regi av Fritt Ord de siste arene (5.7).

Gjennomfare studier som kan gi kunnskap om positive sider ved bruk av ytringsfriheten
(5.7)

Flere studier som kartlegger grad av tilknytning til offentligheten, serlig hos samer og ulike
minoritetsgrupper (5.7).

Flere studier av samers og ulike minoriteters bruk av og erfaringer med ytringsfrihet,
inkludert minoriteter innad i minoritetsgrupper (5.7).

Flere studier av seksuelle minoriteters og mennesker med funksjonsnedsettelsers bruk av
ytringsfrihet. (5.7)

Mer bruk av datadrevne analyser for & kartlegge det faktiske og ikke bare opplevde
omfanget av ulike typer ytringer (5.7).

Sikre et forskningslgft for a bedre kunnskapen om de store plattformselskapenes pavirkning
pa det norske samfunnet (8.9.6).

Mer forskning pa omfang, bruk og skadeeffekter av des- og feilinformasjon og hvordan
motstandskraften mot slik informasjon kan styrkes i Norge. Statte utvikling og
tilgjengeliggjering av teknologi for a avdekke desinformasjon (9.10.5).

Mer forskning pa anvendelsen og effektene av straffebud som rammer ytringer, blant annet
eventuell sosial slagside og hvilken effekt straff har, bade preventivt i samfunnet og overfor
minoriteters menneskeverd (10.7.7).

Viderefare faste, systematiske undersgkelser over tid for @ male utviklingen for
ytringsfrihet i arbeidslivet (15.6.4).

Gjare studier som kartlegger status for og erfaringer med ytringsfrihet i hele kunst- og
kulturfeltet. Gjennomfare en undersgkelse om hvordan prinsippet om avstand mellom
offentlig myndighet og kunstfeltet (armlengdes avstand-prinsippet) fungerer i praksis i
norsk kunst- og kulturliv (14.8.4).

Gjennomfgre forskning pa hvordan eksisterende og framtidige lovhjemler for bruk av
tvangsmidler har pa det offentlige ordskiftet, med et sarlig blikk pa eventuell nedkjglende
effekt. Tilsvarende forskning bar gjgres av situasjoner der en straffer personer som har gatt
til mediene med opplysninger (12.7.8.3).

Jobbe for gkt metodisk og begrepsmessig ngyaktighet og refleksjon nar studier
gjennomfares, presenteres og debatteres (5.7).



2 Mandat og sammensetning

2.1 Oppnevning og mandat

Ytringsfrihetskommisjonen ble nedsatt ved kongelig resolusjon i statsrad 14. februar 2020.
Kommisjonen ble gitt folgende mandat:

1. Bakgrunn

Ytringsfrihet er bade en individuell menneskerettighet og en forutsetning for et fungerende
demokrati.

Den forrige Ytringsfrihetskommisjonen som la fram sin utredning i 1999, jf. NOU 1999: 12
Ytringsfrihed ber finde Sted, utredet forst og fremst det grunnlovsmessige vernet av
ytringsfriheten. En ny grunnlovsbestemmelse ble vedtatt i 2004. Bestemmelsen ga et mer moderne,
teknologingytralt og fullstendig grunnlovsvern av ytringsfriheten.

2. Behovet for en ny gjennomgang

Det er na behov for en ny gjennomgang av ytringsfrihetens stilling i Norge. Bédde den enkeltes rolle
og ytringsmuligheter og det offentlige rom generelt har gjennomgétt grunnleggende endringer
siden den forrige Ytringsfrihetskommisjonens rapport ble lagt fram:

Digitaliseringen har endret forutsetningene for ytringsfriheten fundamentalt, bade nér det gjelder
produksjon, formidling og konsum av innhold og tjenester. Framveksten av elektroniske
plattformer og sosiale nettverk har medfort en eksplosiv utvidelse av den enkeltes
informasjonstilgang og ytringsmuligheter. Utviklingen har gjort det mulig for enhver med tilgang
til en datamaskin & ytre seg til et stort publikum — gjennom egne nettsider, blogger, sosiale medier
eller i kommentarfelt knyttet til redaksjonelle medier eller andre nettfora. Dette har styrket
ytringsfriheten betydelig.

De tradisjonelle redakterenes funksjon som portvoktere og filtre mot ytringsfrihetens negative sider
— som hat, hets, mobbing og desinformasjon — har blitt svekket i det nye medielandskapet.

Samtidig har store globale medieplattformer for opplasting og deling av innhold fétt en ny
portvokterrolle, med betydelig innflytelse pa det digitale ordskiftet. Det kan diskuteres om
plattformene 1 visse tilfeller har fatt en s& dominerende posisjon at deres brukervilkar, algoritmer
og moderering fungerer som allmenne rammer for ytringsfriheten.

Et &pent Internett er sirbart for misbruk. Nér enhver kan publisere innhold umiddelbart, uten
redaksjonell kontroll tuftet pé bransjeetiske normer og retningslinjer, vil det ogsa pévirke kvaliteten
pa det som publiseres. Hatefulle, diskriminerende og pa andre mater krenkende ytringer er en
stadig sterre bekymring. Ogsé ytringer som er vernet av ytringsfriheten, men som like fullt anses
som problematiske for de som bereres, kan fore til at mange avstar fra & gi uttrykk for sine
meninger 1 offentligheten.

Pa den annen side kan man ogsa se tendenser til gkt sarbarhet, som bl.a. kan sl ut i krav om a
nekte kontroversielle personer og meninger en plass 1 offentligheten. Det kan hevdes at overdreven
skansombhet er i strid med ytringsfrihetens sentrale begrunnelser, og at det utfordrer ytringsfriheten
dersom det er de mest lettkrenkede som skal definere rammene for samfunnsdebatten.

Det globale informasjonssamfunnet inneberer at ytringer umiddelbart kan spre seg langt ut over
den kulturelle konteksten de ble framsatt i. Dette stiller nye krav til — og setter nye begrensninger
for — deltakerne i samfunnsdebatten. Konkrete ord kan fa endret betydning, og ytringer kan i storre



grad bli vurdert isolert, uavhengig av bakgrunn, kontekst og intensjon. Dette kan gjore det mer
krevende & bruke spraklige virkemidler som satire, ironi, sarkasme osv. Samtidig ser man
eksempler pa at globale plattformer handhever sine brukervilkér universelt, uten tilpasning til
lokale kulturelle normer. I noen tilfeller innebarer dette snevrere grenser for ytringsadgangen enn
vi tradisjonelt har hatt i Norge.

Ytringsfriheten blitt satt under press av voldelige ekstremister og terrorister som bruker vold og
trusler. Det svekker ytringsfriheten dersom frykt for a bli utsatt for represalier gjor at enkelte
temaer blir unngétt, eller at enkelte idéer, ideologier eller autoriteter blir fredet fra diskusjon og
kritikk. Samtidig stiller voldelig ekstremisme og terrorisme mediene overfor et vanskelig dilemma
— fordi medienes oppgave og funksjon blir brukt imot dem. Terror har oppmerksomhet som et av
sine fremste mal. Og det er mediene som skaffer terroristene et publikum. Voldelig ekstremisme og
terrorisme reiser ogsd andre spearsmal knyttet til ytringsfriheten, blant annet bruk av propaganda i
rekrutteringen, hvor grensen mot straftbar oppfordring til voldsbruk kan vere vanskelig a trekke.

Journalister, politikere, akademikere, ledere 1 organisasjoner og andre samfunnsdebattanter utsettes
i okende grad for trusler, vold og trakassering, og serlig pa nettet. Journalisters sikkerhet er en
grunnleggende forutsetning for at mediene skal kunne uteve sin demokratiske funksjon. Trusler og
trakassering kan fore til at journalister bevisst eller ubevisst driver selvsensur, bdde med hensyn til
hva de skriver om, og hvordan de rapporterer nyheter. De seneste rene har det veert stor
oppmerksomhet i ulike internasjonale organisasjoner som FN, Europarddet og OSSE om hva som
kan gjeres for & bedre journalisters digitale sikkerhet. Gjennom ulike undersekelser er det
dokumentert at kvinnelige journalister er sarlig utsatt for kjennsrelaterte trusler og trakassering,
som kan ha et stort skadepotensiale.

Framveksten av grenseoverskridende organisert kriminalitet, ssmmen med okt uforutsigbarhet og
ustabilitet, har okt etterretningsbehovene. Den teknologiske utviklingen har gitt nye muligheter for
overvéking av kommunikasjonsnettene og datalagring som ledd i en effektiv
kriminalitetsbekjempelse. Frykten for at kommunikasjon kan bli overvéket og registrert kan
imidlertid ha en nedkjelende effekt pa folks generelle vilje til & ytre seg fritt. Dette kan ha en
negativ innvirkning pa den demokratiske debatten, og vil s&rlig kunne ramme de som befinner seg
i randsonene for hva som er gjengs oppfatning 1 samfunnet. For pressen kan det utfordre
mulighetene for fortrolig kommunikasjon med hemmelige kilder.

Nettets struktur har gjort det enklere enn for & spre propaganda og desinformasjon for & fremme
politiske eller kommersielle interesser, noe som inneba&rer manipulering av, og forer til svekket
tillit til, offentligheten. Samtidig brukes uberettigede pastander om «falske nyheter» som et
virkemiddel for a svekke tilliten til kritiske medier, i enkelte land ogsa til 4 legitimere lovgivning
og tiltak som svekker pressefriheten.

Algoritmer og kunstig intelligens har blitt en integrert del av informasjonssamfunnet, og brukes
blant annet for & selektere, prioritere og malrette innhold til den enkelte brukeren, samt til & fjerne
innhold som strider mot brukervilkér. Bruken av slike virkemidler stiller store krav bade til private
akterer og myndighetene, som mé sikre at bruken ikke kommer i konflikt med ytringsfriheten og
andre grunnleggende rettigheter.

Kunst og kultur er arenaer for & drofte og problematisere aktuelle utfordringer 1 samfunnet. Den
kunstneriske ytringsfriheten er under press i mange deler av verden, og har ogsa vart et
kontroversielt tema i Norge det siste aret

3. Oppdrag

Med utgangspunkt i Grunnloven § 100 skal kommisjonen utrede de sosiale, teknologiske, juridiske
og skonomiske rammene for ytringsfrihet i dagens samfunn.



I denne sammenheng ber kommisjonen:

1)
2)
3)

4)

5)

Kartlegge og sammenstille eksisterende kunnskap om ytringsfrihetens stilling i Norge, og
vurdere behovet for ytterligere undersgkelser eller forskning pa omradet.

Beskrive og vurdere status for ytringsfriheten, inkludert utviklingen over tid og — i den grad det
er mulig — skissere sannsynlige trender og kommende utvikling.

Gjere rede for situasjonen i andre sammenliknbare land. Det er her serlig nzrliggende a se hen
til de gvrige nordiske landene.

Legge til rette for en bred offentlig debatt om temaet for utredningen, og herunder innhente og
inkludere ulike gruppers erfaringer og synspunkter i arbeidet, bl.a.:

Begge kjonn

Barn og unge

Eldre

Personer med funksjonsnedsettelser

Urfolk og nasjonale minoriteter

Etniske, religigse, spraklige og seksuelle minoriteter

Med utgangspunkt i beskrivelsene under punkt 1-4 i mandatet vurdere tiltak for a fremme en
apen og opplyst offentlig samtale, inkludert:

Tiltak for a fremme bred deltakelse i det offentlige ordskiftet. | denne sammenheng ber
kommisjonen bl.a. problematisere skillet mellom krenkende ytringer som ikke er
beskyttet av ytringsfriheten, og ytringer som er beskyttet, men som likevel kan
oppfattes som problematiske fordi de reduserer utsatte gruppers reelle
ytringsmuligheter og demokratiske deltakelse.

Tiltak for a legge til rette for velfungerende kanaler for formidling av informasjon og
samfunnsdebatt. Her bar kommisjonen drgfte de redaktarstyrte journalistiske medienes
rolle, inkludert hvordan distribusjon i digitale kanaler i konkurranse med andre ty per
innhold pavirker rammebetingelsene for kvalitetsjournalistikken. Kommisjonen bar
ogsa drafte nye aktgrer med portvokterfunksjoner og hvordan myndighetene kan bidra
til at disse funksjonene blir praktisert i trad med prinsippene om ytringsfrihet,
etterrettelighet og uavhengighet.

Tiltak mot manipulering av, og svekkelse av tilliten til, det offentlige rom gjennom
desinformasjon, pavirkningskampanjer osv. | denne sammenheng bgr kommisjonen
bl.a. drafte tiltak for & fremme motstandsdyktighet og kritisk medieforstaelse hos
publikum.

Tiltak for & motvirke spredning av ulovlig og skadelig innhold pa elektroniske
plattformer og sosiale nettverk, inkl. behovet for & avklare plattformenes rolle og
rettslige ansvar. | denne sammenheng bar kommisjonen ogsa vurdere behovet for
internasjonalt samarbeid og ev. regulering.

Tiltak for a sikre borgerne trygge rammer og infrastruktur for utevelse av
ytringsfriheten, som forutsetning bade for en fri og informert meningsdannelse og for at
viktig informasjon kommer fram i offentligheten. Her bgr kommisjonen bl.a. drgfte
spgrsmal om anonymitet, kildevern, kryptering, cybersikkerhet, vern av varslere osv.
Tiltak for & ivareta journalisters sikkerhet, som en forutsetning for pressens
samfunnsrolle og vaktbikkjefunksjon. I denne sammenheng bgr kommisjonen vurdere



om og i hvilken grad trusler og hets mot journalister kan fare til selvsensur.
Vurderingen bgar synliggjare relevante kjgnnsforskjeller.

— Tiltak for a sikre og fremme kunstnerisk ytringsfrihet. Drgftingen ber ta utgangspunkt i
at kunstens og kulturens demokratiske betydning serlig ligger i at de er kanaler og
arenaer for den apenheten og kritikken som demokratiske samfunn er avhengig av.

4. Rettslige rammer

Kommisjonen skal ta utgangspunkt i ytringsfriheten slik den er vernet i Grunnloven § 100 og Den
europeiske menneskerettskonvensjon (EMK) artikkel 10 og FNs konvensjon om sivile og politiske
rettigheter (SP) artikkel 19, jf. menneskerettsloven § 2. I tillegg sikrer Barnekonvensjonen artikkel
13 barns ytringsfrihet, inkludert retten til & «sgke, motta og meddele opplysninger og ideer av
ethvert slagy.

Mediene nyter et seerlig vern i kraft av sin demokratiske rolle og funksjon som offentlige
vaktbikkjer, jf. bl.a. EMDs dom i saken Jersild mot Danmark (EMD-1989-15890) avsnitt 31.

Samtidig er ytringsfriheten ikke absolutt og ma avveies mot andre rettigheter og interesser, jf.
Grunnloven § 100 andre ledd og internasjonale menneskerettighetskonvensjoner, serlig EMK
artikkel 10 nr. 2. F.eks. er det klart at EMK artikkel 8 — som beskytter retten til privatliv, herunder
aren og omdemmet — nyter en beskyttelse pa lik linje med ytringsfriheten. EMK artikkel 17 forbyr
ogsa misbruk av rettigheter, noe som blant annet innebarer at hatefulle ytringer ikke er vernet etter
EMK artikkel 10. Videre inneholder Grunnloven § 98 et generelt likhetsprinsipp og et generelt
ikke-diskrimineringsprinsipp, og Norge har giennom bdde EMK, SP og flere andre internasjonale
konvensjoner plikt til pd forskjellig vis & verne ulike grupper mot hat, forfolgelse og
diskriminering. Dette er nedfelt i nasjonal lovgivning bl.a. gjennom straffeloven §185 og
likestillings- og diskrimineringsloven § 13.

5. Avgrensning

Utdannings-, forsknings- og utviklingssektorene har ogsa vert regnet som deler av samfunnets
infrastruktur for ytringsfrihet, jf. St.meld. nr. 26 (2003—-2004) pkt. 7.6.4, men omfattes ikke av
kommisjonens mandat. Disse sektorene reiser spersmal av en noe annen karakter, f.eks. knyttet til
utdanningssystemets rolle for egenutvikling og demokratisk deltakelse osv, som best kan vurderes i
andre sammenhenger.

6. Forholdet til annet pagaende arbeid

Kommisjonens mandat er sa overordnet og vidtrekkende at det nedvendigvis vil berere annet
pagaende arbeid pé flere departementers ansvarsomrdder. Det er derfor viktig at kommisjonen
orienterer seg om, og ser hen til, eventuelt overlappende eller tilgrensende utredningsarbeid
innenfor kommisjonens mandat.

7. Administrativt

Kommisjonen vil fé et eget sekretariat, administrativt tilknyttet Kulturdepartementet. Kommisjonen
kan ved behov innhente faglig bistand og innspill underveis, blant annet fra ressurs- og
kompetansemiljoer og bererte myndigheter.

Kommisjonen skal legge utredningsinstruksen til grunn. Kommisjonen skal redegjore for
gkonomiske, administrative og andre vesentlige konsekvenser av forslagene. Minst ett forslag
(alternativ) skal vaere basert pa uendret ressursbruk.



Kommisjonens rapport i form av en NOU skal legges fram for Kulturdepartementet innen 1. mars
2022.

Kommisjonens budsjett vil bli fastsatt av Kulturdepartementet. Om godtgjering gjelder de til
enhver tid gjeldende bestemmelsene 1 Statens personalhandbok om godtgjering mv. til leder,
medlemmer og sekreterer i utvalg.

2.2 Kommisjonens medlemmer
Kommisjonen ble oppnevnt 14. februar 2020 med folgende medlemmer:

— Kjersti Lgken Stavrum, adm.dir. i Stiftelsen Tinius, Oslo (leder)

— Ragna Aarli, professor i rettsvitenskap ved Det juridiske fakultet i Bergen, Bergen
— Magdi Omar Ytreeide Abdelmaguid, musiker, Oslo

— Eirin Eikefjord, journalist, Bergen

— Anki Gerhardsen, frilansjournalist og kritiker, Bode

— Nils Johan Heatta, selvstendig naringsdrivende, Kautokeino

— Bente Kalsnes, farsteamanuensis ved Hgyskolen Kristiania, Oslo

— Sebastian Klein, pedagogisk leder ved Falstadsenteret, Trondheim

— Mimir Kristjansson, politiker, Stavanger

— Adele Matheson Mestad, direktgr for Norges institusjon for menneskerettigheter, Oslo
— Bard Borch Michalsen, farstelektor ved Handelshggskolen UiT, Harstad.

— Steinar J. Olsen, arbeidende styreleder i Stormberg, Kristiansand

— Shabana Rehman, daglig leder i stiftelsen Fgdt Fri, Spydeberg

— Begard Reza, generalsekreter, Oslo

— Kjetil Rolness, sosiolog og skribent, Oslo

— Vebjarn Selbekk, sjefredaktar i Dagen, Moss

— Jan Inge Serbg, professor ved Hagskulen i Volda, Volda

— Sarah Zahid, jusstudent og forfatter/poet, Bergen

Begard Reza ble etter soknad lost fra vervet som medlem av kommisjonen 12. juli 2021. Mimir
Kristjansson ble etter sgknad lost fra vervet 28. september 2021.

Marianne Knudsen, student og leder for Norges Handikapforbunds Ungdom, Trondheim, ble
oppnevnt som medlem av kommisjonen 21. oktober 2021.

Ivar A. Iversen ledet kommisjonens sekretariat fra oppstarten av arbeidet 1. april 2020. Magnus
Hoel var medarbeider 1 sekretariatet fra oppstarten. Kristine Foss begynte som medarbeider i
sekretariatet 1 oktober 2020. Alle tre jobbet fram til overlevering av utredningen. I tillegg var
Marius M. Kjelstad, stipendiat i rettshistorie ved Universitetet i Bergen, engasjert som medarbeider
1 sekretariatet fra 4. mai til 2. juni 2022.

Kommisjonen sgkte hesten 2021 om og fikk innvilget utsettelse av levering fra 1. mars til 15.
august 2022. Hovedbegrunnelsen var den pagaende reguleringsprosessen i EU med forordningen
for digitale tjenester (DSA), som ville fa betydning for kommisjonens anbefalinger pa sentrale
punkter i mandatet.



2.3 Om kommisjonens arbeid

2.3.1 Kommisjonens tolkning av mandatet

Kommisjonen fikk tildelt et bredt og omfattende mandat. Dette ble tidlig i arbeidet delt inn i ulike
hovedtemaer som i hovedsak fulgte strekpunktene i mandatets punkt 3.5. Samtidig var det til dels
betydelig overlapping mellom de ulike spersmélene kommisjonen ble bedt om & utrede.
Kapittelstrukturen folger derfor ikke punktene i mandatet. Hvilke deler av mandatet som behandles
i de ulike kapitlene, blir redegjort for underveis i utredningen.

Mandatet ble avgrenset mot utdannings-, forsknings- og utviklingssektorene (jf. punkt fem i
mandatet). En egen ekspertgruppe for akademisk ytringsfrihet ble utnevnt og leverte sin utredning
underveis i kommisjonens arbeid. Kommisjonen har derfor avgrenset mot spersmal om
ytringsfrihet spesifikt for akademia. Det har ogsa vart beragringspunkter mot andre pagaende
arbeid, for eksempel Personvernkommisjonen. Dette blir kommentert underveis. Kommisjonen har
ikke gétt dypt inn 1 utdanningssektoren, men kommer med enkelte anbefalinger knyttet til
utdanning. Dette ble klarert med departementet underveis i arbeidet.

Kommisjonen har gjort én eksplisitt utvidelse av mandatet. Ytringsfrihet i arbeidslivet er viet et
eget kapittel 1 utredningen. Dette er begrunnet i kapittel 15.

Offentlige utvalg oppnevnes av regjeringen og gir formelt sett sine anbefalinger til denne. Mange
av anbefalingene kommisjonen kommer med er da ogsa rettet mot offentlige myndigheter. Men
den reelle ytringsfriheten avhenger av flere institusjoner og sektorer i samfunnet enn de offentlige.
Derfor retter kommisjonen ogsa anbefalinger mot blant andre mediene, arbeidsgivere,
organisasjonslivet og sivilsamfunnet. Det blir redegjort for hvem som er tenkt som mottakere for de
ulike anbefalingene under oppsummeringene av anbefalingene 1 hvert kapittel.

2.3.2 Om kommisjonens arbeid

Kommisjonen hadde sin forste samling 9. juni 2020. Til sammen hadde kommisjonen 12
samlinger, som alle gikk over to dager (og i ett tilfelle tre dager), til sammen 25 metedager. I
tillegg hadde kommisjonen en rekke kortere digitalmeter over en til to timer. I forste fase av
arbeidet foregikk mange av disse 1 mindre grupper, fordelt pé ulike temaer. Siste kommisjonsmete
var et digitalmete 23. juni 2022.

Arbeidsformen ble preget av covid 19-pandemien, som gjorde at fire av hovedsamlingene og de
fleste innspillsmetene métte gjennomfores digitalt. Dette gjorde at kommisjonen heller ikke fikk
reist like mye som den ensket, men det ble gjennomfert samlinger i Bergen, Trondheim, Skien, pa
Uteya/Sundvolden og i Oslo.

Mandatet ba kommisjonen om a legge til rette for en bred offentlig debatt om temaene for
utredningen. Kommisjonen arrangerte eller var medarranger for flere &pne debattmeter, blant annet
et mote i Harstad om ytringsfrihet i arbeidslivet, et debattmete i Bergen om hatytringer og en
samtale 1 Oslo om overvakningskapitalisme med forfatter Shoshana Zuboff. Kommisjonens leder
og flere medlemmer deltok lepende i offentlige debatter om ytringsfrihet underveis i arbeidet.

Mandatet ba ogsa kommisjonen innhente og inkludere ulike gruppers erfaringer og synspunkter.
Kommisjonen har lagt vekt pa & ha en utadvendt arbeidsform og har innhentet en lang rekke
innspill fra ulike organisasjoner og enkeltpersoner. Til sammen lyttet kommisjonen til, og
diskuterte med, 191 ulike innledere gjennom ulike innspillsmeter og som innledere under
samlinger. De aller fleste av disse deltok under apne innspillsmeter, som ble stremmet via



kommisjonens nettside og gjort tilgjengelig 1 opptak. En liste over alle innledere er lagt ved
utredningen i vedlegg 3.

Kommisjonen avholdt til sammen ti 4pne innspillsmeter: Om nedsatt funksjonsevne og
ytringsfrihet; ytringsfrihet, tro og livssyn; straffeloven § 185 om hatefulle ytringer; bred deltakelse
1 det offentlige ordskiftet; ytringsfrihet, kunst og kultur; ytringsfrihet i arbeidslivet; innspillsmate
med kunstnere; innspillsmete for mediebransjen; samiske innspill om ytringsfrihet og innspillsmate
om barn og unges ytringsfrihet. I tillegg inviterte kommisjonen organisasjoner som representerer de
nasjonale minoritetene 1 Norge til 8 komme med skriftlige innspill.

De ulike innspillene har utgjort en sentral del av grunnlaget for kommisjonens vurderinger og
anbefalinger. Kommisjonen hadde p& hjemmesiden ykom.no ogsé en dpen invitasjon til & komme
med innspill, enten via telefon, epost eller gjennom et eget innspillsskjema. Dette resulterte i noen
titalls innspill som ble samlet og gjort tilgjengelig for kommisjonens medlemmer.

Kommisjonen mette ogsd medlemmer fra den danske ytringsfrihetskommisjonen, som leverte sin
innstilling 1 2020, og medlemmer fra den forrige norske ytringsfrihetskommisjonen, for & fa
innspill til hva var kommisjon burde ta med oss fra arbeidene deres og hva som burde sees
narmere pa.

Ulike innledere holdt presentasjoner og deltok i diskusjoner under de fleste samlingene, blant annet
disse: Under samlingen i Trondheim mette kommisjonen ulike teknologimiljeer ved Sintef og
NTNU. I Bergen mette kommisjonen teknologimiljeer tilknyttet Media City Bergen og forskere
ved Universitetet 1 Bergen. P& Utoya fikk kommisjonen blant annet presentert arbeidet med
demokrativerkstedet og mette tidligere AUF-leder Eskil Pedersen. Medieviterne Ida Aalen og
Magnus Hoem Iversen innledet om ytringsfrihet og sosiale medier under en digital samling.
Forskere ved Institutt for samfunnsforskning presenterte Fritt Ords monitorprosjekt om
ytringsfrihet. Norske og utenlandske forskere og akterer innledet om desinformasjon og
ansvarsregulering pa nettet. Representanter for PST, Riksadvokaten og det svenske politiet motte
ogsa kommisjonen.

I tillegg gjennomforte sekretariatet, ofte ogsa kommisjonsleder, flere moter med ulike akterer for a
innhente ytterligere innspill og kunnskap om ulike deler av mandatet. Alle meter er listet opp 1
vedlegg 3.

Mandatet ba ogsa kommisjonen kartlegge og sammenstille eksisterende kunnskap om
ytringsfrihetens stilling i Norge. Kunnskapsgrunnlaget er redegjort for i de ulike kapitlene i
utredningen. Kapittel fem gir en oversikt over generelle studier om ytringsfrihetens stilling i Norge
og studier om ulike grupper. Det er ogsa redegjorelser for mer temaspesifikke studier i de ulike
kapitlene. Innspill og egen informasjonsinnhenting har ogsa vart en del av kunnskapsgrunnlaget, i
tillegg til kartlegging av forskning.

Kommisjonen bestilte i tillegg egne spersmal til den arlige medieundersekelsen i 2021, for 4 fa et
mer presist bilde av opplevelsen av trusler mot journalisters sikkerhet. Dette er redegjort for i
kapittel 13. Anine Kierulf, forsteamanuensis ved Institutt for offentlig rett ved Universitetet i Oslo,
gjorde en kartlegging av bruk av Grunnloven § 100 1 hoyesterettssaker pa forespersel fra
kommisjonen. Denne er redegjort for i kapittel tre.

Kommisjonen ble ogsd bedt om & gjeore rede for situasjonen 1 andre sammenliknbare land. Dette
gjores 1 de ulike kapitlene, hvor utvalget av land varierer etter tema det er snakk om. Kommisjonen
har her prioritert 4 innhente informasjon om tiltak som er relevante for debatt og lovgivning i
Norge.



3 Hvorfor vi trenger ytringsfrihet

3.1 Innledning

Ytringsfriheten er en menneskerettighet og derfor et gode for enkeltmennesket og for samfunnet.
Ytringsfrihet er ogsé en forutsetning bade for demokratiet og for andre rettigheter som
forsamlingsfrihet og religionsfrihet.

Dette kapittelet handler om hvorfor ytringsfrihet er sd viktig, om hva som er ytringsfrihetens
begrunnelser. Etter den forrige ytringsfrihetskommisjonens anbefaling ble de tre klassiske
begrunnelsene for ytringsfrihetens verdi tatt inn 1 Grunnloven § 100: sannhetsseken, demokrati og
individets frie meningsdannelse.

Denne kommisjonen slutter seg til verdien av disse tre, men konstaterer at verdien av
ytringsfriheten stadig blir intenst debattert. De tre begrunnelsene favner ikke lenger hele bildet av
hvilken verdi ytringsfriheten har 1 dagens samfunn. Kommisjonen mener toleranse og mangfold ber
loftes fram som begrunnelse for ytringsfriheten.

Ytringsfriheten trener var evne til toleranse, til & tdle meninger som byr oss imot og & megte dem
med ord istedenfor undertrykkelse eller vold. En slik toleranse er avgjerende i et mangfoldig
samfunn.

I kapittelet diskuteres ogsa ytringsfrihetens begrunnelser kort opp mot det endrede teknologiske
landskapet for ytringsfrihet de siste drayt 20 drene. Selv om begrunnelsene fortsatt star seg, er det
nedvendig & se pa ytringsfriheten i lys av de nye rammevilkdrene. Hvordan vi skal ta et felles
ansvar for ytringsfrihetens infrastruktur, er hovedtema for den videre utredningen.

3.2 Hva vi snakker om nar vi snakker om ytringsfrihet

3.2.1 Hvaer en ytring?

En ytring kan defineres som formidling av informasjon eller ideer (meninger).! A lage en
uttemmende liste over alt som kan kalles en ytring, er umulig, og kommisjonen har ikke foretatt en
utdypende analyse av selve ytringsbegrepet.

Ytringer kan vaere verbale og ikke-verbale, og de kan vere fysiske handlinger. A snakke og skrive
er ytringer. Det er ogsd bilder, symboler og flaggbrenning, for & nevne noen fa eksempler. Hvilket
vern ytringene skal ha, ma ses i lys av begrunnelsene for ytringsfrihet.

Ytringer kan klassifiseres pa ulike mater, ut ifra form (sprék, bilde, symbolbruk osv.), innhold
(informative ytringer, estetiske/kunstneriske uttrykk, manipulerende osv.) eller kontekst (offentlige
versus private ytringer osv.). Felles for dem er at en ytring handler om & uttrykke seg. Det engelske
og det franske begrepet for ytringsfrihet far dette enda tydeligere fram: «freedom of expression» og
«liberté d’expression».

Dette er definisjonen det vises til i forarbeidene til Grunnloven § 100. Jf. St.meld. nr. 26 (2003-2004) Om endring av
Grunnloven § 100. Justis- og politidepartementet. S. 37-38.



3.2.2 Hvaer frihet?

Ytringsfrihetens andre komponent, i tillegg til ytringer, er frihet. Frihet er enkelt forklart «a ha rett
og mulighet til & handle, uttale seg og tenke som en ensker, uten tvang eller restriksjoner».?

Den britisk-latviske filosofen Isaiah Berlins inndeling av frihetsbegrepet er et anerkjent forsek pa a
forstd hva som utgjer frihet.? Ifolge Berlin bestér frihetens idéhistorie av to ulike tradisjoner som
han kaller positiv og negativ frihet.

Negativ frihet er frihet fra noe. Ettersom menneskerettighetene forplikter stater, defineres den
negative ytringsfriheten gjennom frihet fra statlige inngrep i retten til & ytre seg.*

Positiv frihet er frihet #i/. En person er fri i positiv forstand dersom hun har kontroll over eget liv og
kan leve i trdd med egne verdier. Der negativ frihet handler om fraveer av hindringer, forutsetter
positiv frihet at noe er til stede (nemlig kontroll, muligheten til selvrealisering).’

Nar de angar ytringsfrihet, kan de positive og negative frihetsbegrepene stote mot hverandre. |
enkelte tilfeller kan enkeltes negative ytringsfrihet, altsa friheten til & ytre seg uten inngrep, bli
begrenset for kunne & legge til rette for ytringsfrihet for andre. Som kommisjonen kommer tilbake
til 1 kapittel ti om straffbare ytringer, kan for eksempel noen ytringer straffeforfelges av hensyn til
andres ytringssikkerhet.

3.2.3 Hvaer ytringsfrihet?

Ytringsfrihet er friheten til & motta eller meddele opplysninger, ideer og budskap.® I Norge er
ytringsfriheten beskyttet gjennom Grunnloven, internasjonale konvensjoner og alminnelig
lovverk.”

Ytringsfrihet er frihet fra forhandssensur (formell ytringsfrihet) og frihet til & kunne ytre seg eller a
forholde seg taus uten & bli straffet for det eller sanksjonert pa andre mater 1 etterkant (materiell
ytringsfrihet). Ytringsfrihet er ikke en rett til & bli hert eller en rett til & bli tatt hensyn til.
Myndighetene har likevel ikke bare negative, men ogsé positive forpliktelser.

Det sdkalte infrastrukturkravet 1 Grunnloven § 100 sjette ledd sier at «det paligger statens
myndigheter & legge forholdene til rette for en &pen og opplyst offentlig samtale».
Infrastrukturkravet gir staten en positiv forpliktelse til 4 sorge for at borgerne faktisk kan ta i bruk
sin ytringsfrihet.

Ytringsfriheten har ogsa sider som ikke kommer like tydelig fram av selve ordet. En sentral del av
ytringsfriheten er retten til informasjonsfrihet. Denne innebarer at enhver ikke bare har rett til &
meddele, men ogsa til fritt & motta informasjon og ideer, altsd uhindret & kunne oppseke og

2«frihety. I: Bokmdlsordboka. Sprakradet og Universitetet i Bergen. https://ordbokene.no/bm/17996/frihet (hentet
11.april.2022).

3«Two Concepts of Liberty.» Opprinnelig holdt forelesning ved Universitetet i Oxford i 1958. Senere utgitt som
pamflett, blant annet pa norsk: Berlin, 1. (1961). Frihetens grenser.J. W. Cappelens Forlag.

4Juridisk kommer denne frihetsforstdelsen til uttrykk i Grunnloven § 100 andre til fjerde ledd, jf. EMK artikkel 10
andre ledd.

SCarter, I (2016). Positive and Negative Liberty. Stanford Encyclopedia of Philosophy.
https://plato.stanford.edu/entries/liberty-positive-negative/

6Slik det er formulert i Grunnloven § 100, andre ledd.

’Se mer detaljert utredning i kapittel fire om ytringsfrihetens rettslige rammer.



anskaffe informasjon fra tilgjengelige kilder.® I forlengelsen av dette ligger et informasjonskrav: et
rettslig krav pé tilgang til informasjon (offentlighetsprinsippet).” Informasjonsfriheten innebeerer
en negativ forpliktelse for staten, mens informasjonskravet utgjer en positiv forpliktelse.

3.2.4 Ytringsfrihetens grenser

Rettslig sett er ikke ytringsfrihet en absolutt rettighet. Ytringsfriheten mé veies opp mot andre
interesser og menneskerettigheter. Dette kommer blant annet fram gjennom Grunnloven § 100
andre ledd og Den europeiske menneskerettskonvensjonen (EMK) artikkel 10 andre ledd.

I Grunnloven er grensene for inngrep i ytringsfriheten definert i andre ledd av § 100 der det heter
at: «Ingen kan holdes rettslig ansvarlig for & ha meddelt eller mottatt opplysninger, ideer og
budskap med mindre det lar seg forsvare holdt opp imot ytringsfrihetens begrunnelse i
sannhetssgken, demokrati og individets frie meningsdannelse». I tillegg skal det rettslige ansvaret
vare fastsatt 1 lov.

EMK artikkel 10 andre ledd krever at alle inngrep 1 ytringsfriheten ma vare foreskrevet ved lov,
vaere nadvendig i1 et demokratisk samfunn og ivareta legitime hensyn.

Ved inngrep 1 ytringsfriheten skal man foreta en avveining mellom kolliderende rettigheter og
interesser. Avveiningen gjores etter bade nasjonale og konvensjonsbestemte regler. I trdd med at
samfunnet utvikler seg, endrer praksis seg over tid. Ogsa det pavirker grensene for ytringsfriheten.

Kommisjonen kommer narmere tilbake til ytringsfrihetens grenser i kapittel fire om
ytringsfrihetens rettslige rammer.

3.3 Ytringsfrihetens begrunnelser

3.3.1 Ytringsfrihetens begrunnelser som en del av Grunnloven 8§ 100

Holder man fast ved ytringsfrihet som en grunnleggende rettighet, kan det hevdes at ytringsfriheten
ikke trenger ytterligere begrunnelse.'® En slik forstdelse hviler pa at enhver har rett til ytringsfrihet
1 kraft av & veere menneske. Det er unntakene fra, eller inngrepene i, denne grunnleggende
rettigheten som mé begrunnes.!!

En annen tilneerming er & begrunne hvorfor ytringsfrihet er viktig. Den forrige
ytringsfrihetskommisjonen anla en slik tilnerming.'> Kommisjonen la vekt pa tre prinsipper:
sannhetsprinsippet, autonomiprinsippet og demokratiprinsippet.

8At ytringsfriheten ogsa omfatter retten til 4 motta ytringer, kommer til uttrykk i Grunnloven § 100 andre ledd, og i
EMK artikkel 10.

°Jf. Grunnloven § 100 femte ledd. Se neermere i kapittel 11.

1Dette kan kalles en deontologisk argumentasjon: Mennesket har en rettighet, og vi har en plikt til 4 respektere denne
rettigheten, uansett konsekvenser. Se Svendsen, L.F.H. (2013). Frihetens filosofi. Universitetsforlaget, s. 257f.

EMK artikkel 10 folger en slik systematikk, der retten til ytringsfrihet fastslés i forste ledd, for grunnlagene for
eventuelle inngrep listes opp i andre ledd. Jf. St.meld. nr. 26 (2003—-2004), s. 18.

12Dette kan kalles en konsekvensialistisk tilnerming. Se Svendsen, L.F.H. (2013). I heringsinnspill etter forrige
kommisjon, ble ogsa begrepet utilitaristisk brukt. Jf. St.meld. nr. 26 (2003-2004), s. 20.



De tre prinsippene beskriver det den forrige kommisjonen kalte tre prosesser i samfunnet som
ytringsfriheten er avgjerende for a realisere: seken etter sannhet, individets frie meningsdannelse
og den dpenhet og kritikk som er nedvendig for & ha et reelt demokrati.'3

Som resultat av utredningen den gang og den pafelgende grunnlovsbehandlingen, har Norge i1 dag
inkludert de tre prinsippene 1 § 100. Norge er sa vidt kommisjonen kjenner til, det eneste landet i
verden hvor ytringsfrihetens begrunnelser er listet opp i selve grunnlovsteksten.'* Hvorfor ble
dette originale grepet gjort?

Den forrige kommisjonen anla et historisk resonnement da den argumenterte for betydningen av a
framheve ytringsfrihetens begrunnelser: Ytringsfrihet er et relativt moderne begrep som
hovedsakelig har sitt opphav 1 opplysningstiden. Historisk sett har ikke ytringsfrihet vaert noen
selvfolge. Den har vart og er fortsatt under press. Derfor har det vist seg nedvendig & minne om
hvorfor ytringsfrihet er viktig. Det er ikke tilstrekkelig kun & legge til grunn at ytringsfriheten er en
menneskerettighet.!> Nar hensynene ytringsfriheten skal beskytte blir kjent, «vil den felles fornuft
(...) og respekten for det bedre argument» vise om det er riktig & gjore inngrep 1 ytringsfriheten
eller ikke», skrev kommisjonen.'6

Den forrige kommisjonens arbeid er tydelig inspirert av teoriene til den tyske filosofen og
samfunnsforskeren Jiirgen Habermas.!” Resonnementet om ytringsfrihetens begrunnelser bygger
direkte pé det davaerende kommisjonsmedlemmet Gunnar Skirbekks tidligere arbeider og
vektlegger serlig argumentative ytringer og deliberativt demokrati (samtaledemokrati) som kjernen
av hva ytringsfriheten skal beskytte.'®

A inkludere ytringsfrihetens begrunnelser i § 100 ville gi ytringsfriheten et sterkere vern, mente
den forrige kommisjonen. Ytringsfrihet ville da ikke bare framsta «som et abstrakt prinsipp — med
tilherende fare for nedprioritering — men som en konkret storrelse og en grunnleggende
forutsetning for prosesser av til dels universell betydning». Kommisjonen la videre til grunn at
«dette vil fore til en bevisstgjoring hos dem som i framtida far kompetanse til & avveie
ytringsfriheten mot andre hensyn».!°

3.3.2 Ytringsfrihetens begrunnelser i rettspraksis

Grunnlovsbestemmelsen i1 § 100 er utformet slik at inngrep 1 ytringsfriheten mé kunne la seg
forsvare holdt opp imot ytringsfrihetens begrunnelser.?’ Det er imidlertid sjelden at man i
rettspraksis ser en eksplisitt operasjonalisering av disse begrunnelsene nér det foretas avveininger

BNOU 1999: 27 «Yiringsfrihet bor finde Sted.» Forslag til ny Grunnlov § 100. Justis- og politidepartementet. S. 20—
24.

1K ommisjonen har underseokt dette ved gjore tekstsok i databasen Constitute Project, hvor alle verdens grunnlover er
samlet og oversatt til engelsk. https://constituteproject.org/?lang=en

NOU 1999: 27, 5. 20
1SNOU 1999: 27, s. 243

7Kalleberg, R. (2015). «Scholarly Texts’ Influence on the 2004 Revision of the Norwegian Constitution’s Article 100»
i Gammelgaard, K og Holmeyvik, E. (red). Writing Democracy. The Norwegian Constitution 1914—-2014. Berghahn
Books. S.198-213.

18 NOU 1999: 27 oppgir i fotnote 7 pa side 20 at analysen av de tre begrunnelsene bygger direkte pa Skirbekk, G.
(1998): ««Din tanke er fri...» — om & grunngi det rettslege vern av ytringsfridom» i Skirbekk, G.: Vit og vitskap.
Fagbokforlaget, s. 88—128.

YNOU 1999: 27, s. 243.
20Jf. Grunnloven § 100 forste og andre ledd.



av for eksempel inngrep i ytringsfriheten i form av straff (rettsstridsreservasjonen).?! Dette ma ses
i sammenheng med at Grunnloven sjelden er den operative rettskilden i saker om ytringsfrihet i
norsk rett. Det er vanligere at de mer substansielle dreftelsene forankres 1 EMK artikkel 10.

Daverende stipendiat ved Universitetet 1 Oslo, Anine Kierulf, gikk 1 2012 gjennom alle 24 saker
som berorte ytringsfriheten i Hoyesterett mellom 2004 og 2011. I kun to av sakene framsto
Grunnloven § 100 eller dens forarbeider som den primare rettskilden ved avgjerelsene. 15 av 24
saker ble avgjort uten at § 100 ble nevnt overhodet. Grunnloven ble avlagt ved det tidligere
hayesterettsjustitiarius Tore Schei har kalt en «heflighetsvisitt», for domstolene brukte rettspraksis
fra EMD for & foreta interesseavveininger.??

Etter forespersel fra kommisjonen oppdaterte Kierulf vinteren 2022 analysen med en undersgkelse
av hayesterettssaker fra 2012 til 2021. I kun tre av til sammen 22 saker som reiste ulike
ytringsfrihetsspersmal, ble § 100 brukt som en del av det rettslige resonnementet i premissene.
EMK artikkel 10 ble brukt 1 14 av de 22 sakene. Tendensen er altsa fortsatt at Grunnlovens
ytringsfrihetsparagraf i svaert beskjeden grad anvendes som rettskilde i saker om ytringsfrihet 1
Hoyesterett. EMK og EMD-praksis framstar som den viktigste rettskilden.?

Grunnlovens premiss om at ytringsfrihetens begrunnelser méd hensyntas i spersmal om nar man kan
gjore inngrep 1 ytringsfriheten, har altsa ikke vart s@rlig operativt i rettspraksis. Henvisningen til
begrunnelsene i Grunnloven kan allikevel ha hatt andre funksjoner, herunder en prinsipiell og
pedagogisk effekt. I det folgende redegjores det for de ulike begrunnelsene.

3.3.3 Sannhetssgken — den feilbarlige fornuft

Ytringsfriheten er nodvendig for menneskets soken etter de beste svarene. Framsatte pastander kan
kun korrigeres 1 mote med andre argumenter og perspektiver.

Dette er kjernen i det sdkalte sannhetsprinsippet. Begrepet er lett villedende: Det er ikke sannheten
som sadan, men menneskets soken etter sannhet som ytringsfriheten skal beskytte. Ikke alle
sannheter er evige. Nettopp derfor trengs det ytringsfrihet for & sikre at nye erkjennelser og ny viten
kommer ut og fram.

Filosofen John Stuart Mill framferte det som trolig er det mest kjente forsvaret for
sannhetsprinsippet i sitt verk Om friheten fra 1859. Mill argumenterer for at ytringsfrihet bidrar til
sannhetssgken pé tre mater. For det forste maner Mill til intellektuell ydmykhet; selv om vi er
temmelig sikre pé at vi har rett i en sak, sd kan vi faktisk ta feil. Derfor er det viktig at vi ikke
forbyr vare meningsmotstandere a ytre det som muligens er sant. For det andre kan en ytring som 1
det store og hele er langt fra sannheten, inneholde det Mill kaller «en del av sannheten». Denne
delen bor vi ikke risikere & g glipp av. For det tredje kan ytringer som ikke er sanne, ha en sékalt
anti-dogmatisk funksjon: Nar vi blir utfordret pa det vi tror pa og holder for sant, unngér vi a fa en
intellektuell slov tilnaerming til det vi diskuterer, selv om vi har rett. Vi skjerper oss i mate med
usanne ytringer.?*

Hnngrepsvurderingen etter EMK er utformet p& en annen méte enn i Grunnloven og fordrer som for de fleste andre
menneskerettsbestemmelser at det foretas en vurdering av om de sékalte inngrepsvilkarene er oppfylt, dvs. om
inngrepet har hjemmel i lov, ivaretar et lovlig formal og er nedvendig i et demokratisk samfunn, dvs. om det er
forholdsmessig.

22Schei er sitert i Kierulf, A. (2012). Hvilken rolle spiller Grunnloven § 100 i Hoyesteretts ytringsfrihetspraksis? Lov
ogrett, vol. 51(3), s. 131-150.

ZNotat fra Kierulf til kommisjonen, ikke publisert.
24Mill, J. S (1859/2010). Om friheten. Vidarforlaget. S. 64.



Fri seken etter sannhet er en forutsetning for vitenskap. Historisk har sannhetsprinsippet vart naert
knyttet til vitenskapsidealet og ogsa blitt sett pd som den viktigste begrunnelsen for ytringsfrihet.?
Essensen er en innsikt 1 hvordan mennesket far tilgang til sannhet: De aller fleste mennesker er
fornuftige, samtidig er vi alle feilbarlige. Dette gjelder ogsé de flinkeste og smarteste blant oss. Vi
kan alle ta spektakulert feil, og i mange tilfeller har vi ingen innsikt i det selv. Ytringsfellesskapet
er det beste vern mot feil og den sikreste maten & dyrke fram sannhet pa. Derfor trenger vi et fritt
ordskifte.

Sannhet kan framstd som et vidleftig begrep. For a forstd rekkevidden av prinsippet, kan det vaere
nyttig & trekke et skille mellom begrepene sannhet, argumentativitet og normativitet. Begrepet
sannhet brukes gjerne om empiriske forhold. Enten var x antall mennesker til stede under for
eksempel en presidentinnsettelse, eller s& var y antall til stede. Selv om mange kan ha ulike
meninger om dette, finnes det ett riktig svar.

Sannhetssoken dreier seg ogsd om argumentativitet, det vil si jakten pd det beste argument. Alle gar
inn 1 en diskusjon med partsinteresser. Det er uunngéelig, men partsinteressene ma kvalifiseres
gjennom argumentativitet. Man kan ikke argumentere for vindkraft ved & si at man har en svoger
som eier vindmeller. Det vil si, det kan man gjere, men det vil ikke bli oppfattet som et relevant
argument.

Normativitet handler ikke om & komme fram til svar pa hvordan ting er, men hvordan ting bar
vare: Hva vi ber gjore, og hvordan vi ber forme samfunnet for 4 skape mest mulig rettferdighet.
Ogsé her trengs ytringsfriheten for & kunne seke etter de beste svarene.

Sannhetsprinsippet ber i alle tilfeller forstas som et kollektivistisk forsvar for ytringsfrihet. Det er
som kollektiv vi mennesker er best egnet til & soke sannhet. Prinsippet har en noe idealistisk
karakter. Ikke alle er interessert 1 & soke sannheten ndr de ytrer seg. Det betyr ikke at deres ytringer
skal forbys. Det ligger innebygd i det frie ytringsrommet at ytringene kan overproves og derfor ber
metes med ytringer, ikke forbud.

Man ber heller ikke legge til grunn en utopisk forstdelse av hvordan mennesker sgker etter sannhet.
Den individuelle sannhetssegken vil i mange tilfeller veere preget av irrasjonalitet, asymmetriske
maktforhold, ulik ressurstilgang og andre begrensninger. Vi er ikke alle alltid rasjonelle eller har
tilgang til all informasjon nar vi gjer oss opp vare meninger. Dette gjor ytringsfriheten desto
viktigere. At vér tilgang til sannhet er begrenset, tilsier at vi kontinuerlig trenger & hore fra
hverandre.

3.3.4 Individets frie meningsdannelse

Ytringsfrihet er et grunnlag for vér personlige frihet. Vi har frihet til & dele vare tanker og til & ta
imot andres, og 1 kraft av denne friheten utvikles vi som selvstendige mennesker. Vi blir til 1 meate
med andre. Det er gjennom dialog med andre vi erkjenner hva vi selv mener og star for.

Denne begrunnelsen for ytringsfriheten kalles gjerne autonomiprinsippet, eller det den forrige
kommisjonen kalte «individets frie meningsdannelse».?® Dels handler denne om & utvikle seg selv
som en person som star for noe, og dels om & fa muligheten til & uttrykke den man er. Ordet
‘meningsdannelse’ sikter nettopp til en prosess hvor man gar fra & ikke vare klar over sine egne
verdier eller 4 ha gjennomtenkte meninger pa et omrade, til & ha det.

2St.meld. nr. 26 (2003-2004). S. 18.

%Garton Ash, T. (2016). Free Speech: Ten Principles for a Connected World. London: Atlantic Books. S. 73, og
Warburton, N. (2009). Free Speech: A Very Short Introduction. Oxford University Press. s. 16—17.



Ytringsfrihet handler ikke om retten til & ytre seg uten & bli motsagt. Man har rett til & ytre seg
nettopp for & bli motsagt. Det er i mate med andre, ikke minst meningsmotstandere, man utvikler
sine egne meninger. Autonomiprinsippet forstds gjerne som et individualistisk forsvar for
ytringsfriheten: Det handler om enkeltmenneskets rett til 4 ytre seg fritt. Men det ligger altsa et
tydelig sosialt element i kjernen av denne begrunnelsen. Idealet er et individ som meter andre
mennesker, lytter til dem og bryter meninger med dem i en sosial kontekst.?

Som sannhetssgken, behaver heller ikke meningsdannelsen vere begrunnet 1, eller begrenset til,
rasjonelle prosesser der saklige argumenter motes og kraften i de bedre argumenter vinner fram.
Meningsdannelsen kan godt tenkes & vare drevet av folelser eller intuisjon.?® Det sentrale poenget
er ogsd her at vi trenger offentlighetens felles fornuft for at meningsdannelsen skal fungere.

Evnen til innlevelse i andres situasjon, er en viktig del av denne meningsdannelsesprosessen. Kan
man ha legitime oppfatninger og meninger om noe man selv ikke har direkte erfaring med eller har
kjent pd kroppen? Denne tanken ber snus pé hodet: Jo mer mangfoldig et samfunn er, desto
viktigere er det at s& mange som mulig har evnen til & kunne sette seg inn i perspektiver man ikke
har erfaring med, eller & forstd dem som star langt fra en selv, enten det er i alder, kjonn, verdisyn
eller andre forhold.

Prinsippet om fri meningsdannelse peker ikke bare pa verdien av 4 danne sine meninger, men ogsa
verdien av 4 uttrykke dem.?® Gjennom ytringsfriheten far man mulighet til 4 vise omverdenen
hvem man er: «Jeg er en sdnn person som setter disse verdiene hoyt».

3.3.5 Demokrati — informasjonsfrihet, meningsutveksling og kontroll

Det er umulig & se for seg et demokrati uten ytringsfrihet. Uten apenhet og kritisk debatt kan man
ikke kalle det et folkestyre.

Den forrige ytringsfrihetskommisjonen knyttet denne demokratiforstaelsen sarlig til Karl Poppers
klassiske bok om Det dpne samfunn og dets fiender.>® Idealet kan spores tilbake til antikken:
Demokrati er folkestyre. Forvaltningen av makten ligger i hendene pa de mange, ikke de fa.

Skal forvaltningen ligge 1 hendene pd de mange, mé& de mange ha rett til 4 delta gjennom & ytre seg
fritt. Ytringene kommer forut for det formelle demokratiet. Det formelle demokratiet kan ikke
fungere uten den apenheten og kritikken ytringsfriheten legger til rette for. Britene uttrykker dette
som voice before vote: Forst mi man finne sin stemme, sd kan man avlegge en stemme.

Det er talende at den antikke historikeren Herodot brukte det greske ordet for ytringsfrihet —
isegoria — synonymt med demokrati. Ordrett betyr isegoria «lik rett til & adressere forsamlingen.»3!

2T NOU 1999: 27 formuleres dette idealet med begrepet «det myndige menneske», som har en «refleksiv identitet».
Idealet er ment & overskride individbegrepet man finner i den individualistiske rettighetstradisjonen som gjerne
forbindes med USA, og den sakalte kommunitaristiske tradisjonen hvor individet er underordnet fellesskapet. Jf. NOU
1999: 27, s. 21-22.

28Som psykologisk forskning har demonstrert, er dette i stor grad tilfelle. Jf. for eksempel Haidt, J. (2012). The
Righteous Mind. Vintage og Kahneman, D. (2013). Tenke fort og langsomt. Pax.

PDette aspektet har statt seerlig sterkt i forfatterskapet til den amerikanske rettsteoretikeren C. Edwin Baker, se for
eksempel Baker, C. E. (1989). Human Liberty and Freedom of Speech. Oxford University Press. s. 47-51.

3%Popper, K. (1945/1995). The Open Society and its Enemies. Routledge.

31Grekerne opererte med to begrep som korresponderer med ytringsfrihet: parrhesia og isegoria: Bejan, T. M. (2017, 2.
desember). The Two Clashing Meanings of ‘Free Speech’. The Atlantic.
https://www.theatlantic.com/politics/archive/2017/12/two-concepts-of-freedom-of-speech/546791/



Ytringsfrihetens betydning for demokratiet kan oppsummeres gjennom tre nekkelpunkter:
informasjonsfrihet, offentlig meningsutveksling og offentlighet som kontroll.*?

Informasjonsfrihet og informasjonskrav sikrer at borgerne far kunnskap om de politiske
beslutningsprosessene. Grunnloven sikret &penhet 1 parlamentets diskusjoner allerede 1 1814.
Norge har en lang tradisjon for dpenhet i retten og i politiske meter, og med offentleglova sikres
nordmenn innsyn i forvaltningen. For at de politiske prosessene i representative demokratier skal
skje i1 tradd med demokratiske idealer, ma informasjonsfriheten vere en toveisprosess. De
folkevalgte ma fa informasjon om hva slags holdninger, ensker og verdier som finnes hos velgerne.
Samtidig ma velgerne fa informasjon om hva slags program politikerne gér til valg pé, og hvilke
fakta de bygger sine standpunkt pa.

Den offentlige meningsutvekslingen er et grunnleggende kjennetegn ved et demokrati. Dette er
viktig av to grunner. For det forste: Hvis demokratiet skal skape sa gode politiske beslutninger som
mulig, ma alle argumenter bringes til torgs. Bare pa denne méten kan man tilsidesette de
argumentene som ber bli det, og de som fortjener 4 loftes fram, kan bli loftet fram. Her ser vi et
tydelig slektskap mellom demokratiprinsippet og sannhetsprinsippet. For det andre har det en verdi
i seg selv at alle er med og bestemmer. Dette er ogsa en del av individets frie meningsdannelse.3?
Kun gjennom ytringsfriheten kan hver og en av oss ha mulighet til 8 meddele vare politiske ensker
og verdier.

Ytringsfriheten har ogsé en kontrollfunksjon 1 et demokrati. Svaret pa det gamle Platon-inspirerte
sparsmélet «hvem vokter vokterne?» er at det til sjuende og sist er borgerne 1 fellesskap som serger
for at maktuteverne er underlagt kontroll.3* Dette skal borgerne gjore, godt hjulpet av pressen, den
fjerde statsmakt.

Makthaverne i moderne demokratier er flere enn kun de folkevalgte. Dommere og byrikrater har
makt, det har for eksempel ogsé journalister, kapitaleiere, naringslivsledere og akademikere.
Folkevalgte kan stilles til ansvar og avsettes ved valg. Vi har ikke samme mulighet til & bytte ut de
ikke-valgbare maktuteverne. Dette viser nodvendigheten av en fri og dpen debatt og en
velfungerende demokratisk infrastruktur som kontrollinstans.

3.3.6 Toleranse — aleve med mangfold

3.3.6.1 Om toleranse- og mangfoldsprinsippet

Kommisjonen mener at det i dag er behov for & anerkjenne en fjerde, selvstendig begrunnelse for
ytringsfriheten som utfyller de tre klassiske: toleranse- og mangfoldsprinsippet.

Ytringsfrihet muliggjor at vi meter holdninger og synspunkter vi er uenige i, og at vi over tid larer
a akseptere at disse synspunktene finnes selv om vi métte veere grunnleggende uenige i dem. I noen
tilfeller vil vi ogsé akseptere eller la oss overbevise av meninger og holdninger som vi tidligere
avviste.

Dette resonnementet baserer seg pa en antakelse om at vi mennesker har en tendens til & ville
innskrenke ytringsfriheten for mennesker med holdninger vi ikke er enige i. Ytringsfriheten bidrar

32Her bygger kommisjonen pd inndelingen i NOU 1999: 27, 5.23-24.

3Den amerikanske rettsteoretikeren Ronald Dworkin formulerer et forsvar for ytringsfriheten hvor han kombinerer
demokrati- og autonomiprinsippet. Se Dworkin, R. (2009). «Foreword.» i Hare, 1. og Weinstein, J. (red.), Extreme
Speech and Democracy. Oxford University Press. S. v—ix.

34Wolff, J. (2006). An Introduction to Political Philosophy. Revised Edition. Oxford University Press. S. 69.



til & undertrykke denne impulsen. Ytringsfriheten trener var evne til & tale — tolerere — det
mangfoldet av meninger som eksisterer i samfunnet.

Uten toleranse kan ikke demokratiet bestd. Alternativet til toleranse er vold eller undertrykkelse.
Mennesker som er grunnleggende uenige med hverandre, md kunne leve sammen uten & havne i
vedvarende, fysisk konflikt med hverandre. Uten vern om toleranse som grunnverdi vil samfunnet
utvikle seg 1 autoriter retning fordi meningsmangfoldet forsvinner.

Mangfold (pluralisme) og toleranse er allerede innarbeidede begreper i rettspraksis fra Den
europeiske menneskerettsdomstolen (EMD). Nar EMD begrunner hvorfor ytringsfriheten er en
grunnleggende forutsetning for et demokratisk samfunn, viser den til pluralisme og toleranse.
Domstolen har uttalt om artikkel 10 i EMK at ytringsfriheten:

«is applicable not only to ‘information’ or ‘ideas’ that are favourably received or regarded as
inoffensive or as a matter of indifference, but also to those that offend, shock or disturb the State
or any sector of the population. Such are the demands of that pluralism, tolerance and
broadmindedness without which there is no ‘democratic society’.»*

Samtidig framhever EMD at det kan vare nedvendig a rettslig begrense ytringer som fremmer
intoleranse (se punkt 3.3.6.4).

3.3.6.2 Om begrepene toleranse og mangfold

Ordet toleranse kommer fra det latinske folerantia som betyr & téle eller holde ut noe. Det
innebarer at toleranse er en holdning man inntar overfor noe man i utgangspunktet er skeptisk til.
A vere tolerant overfor noe eller noen, medferer derfor en form for fordemmelse. Nar man
tolererer noe, godtar man noe man helst skulle sett at verden var foruten.3®

Dette er den opprinnelige betydningen av ordet toleranse. I senere tid har ordet for mange fitt et
annet innhold. Toleranse brukes ogsé som uttrykk for anerkjennelse eller til og med feiring av
andres verdier som like verdifulle som ens egne.’’

Samme mangetydighet finnes for begrepet mangfold. Ordet betyr enkelt definert bare variasjon
eller mangesidighet.’® Ogsé dette ordet er vanlig 4 anvende normativt, som et uttrykk for
viktigheten av & verdsette variasjon.* Dette gjores for eksempel innen pedagogikken og i
arbeidslivs- og kulturpolitikken, der mangfoldsbegrepet er mye brukt.*?

Historisk er toleransebegrepet forbundet med héndtering av religiost mangfold. Det finnes
eksempler pa religios toleranse fra antikkens Hellas til Romerriket, fra tidlige kinesiske og

33Se oppsummeringen i NIT S.R.L. mot Moldova (28470/12, 5. april 2022, storkammer), avsnitt 177. (kommisjonens
utheving).

3Ref. forste ledd i Store norske leksikons definisjon: «en holdning som en akter kan ha overfor noe som akteren i
utgangspunktet er negativt innstilt til.» Sagdahl, M. S.: Toleranse — overbarenhet i Store norske leksikon pd snl.no.
Hentet 11. april 2022 fra https://snl.no/toleranse_- overb%C3%Ao6renhet Se ogsa Svendsen, L.F.H. (2019). Hva er
toleranse? Civita. S. 7.

3TFor en kritisk diskusjon av denne bruken av ordet, se for eksempel Furedi, F. (2013). On Tolerance. A Defence of
Moral Independence. Continuum.

3Mangfold. (u.4.). I Det norske akademis ordbok. Hentet 30. mai 2022. https://naob.no/ordbok/mangfold

39Ett eksempel p& hvordan ordet gis en normativ betydning, er Oslo kommunes definisjon av mangfold i prosjektet
Oxlo: «Mangfold handler om retten til mete andre mennesker som den man er, uten & meate diskriminering.» Oslo
kommune: Hva mener vi med mangfold og inkludering? Informasjonsside, hentet ut 11. april 2022.
https://www.oslo.kommune.no/oxlo/om-mangfoldsledelse/hva-mener-vi-med-mangfold-og-inkludering/

40Det finnes for eksempel offentlige stotteordninger for gkt etnisk mangfold i arbeidslivet. Mangfold er ogs4 et sentralt
mal 1 Kulturrédets stetteordninger.



japanske sivilisasjoner til Det ottomanske riket. Toleranse var i tidlige tider en politisk handling fra
herskeren: Han kunne godta, eller la vaere & godta, at ulike religiose minoriteter i det hele tatt fikk
lov til & eksistere i samfunnet han hersket over.*!

Som de andre begrunnelsene for ytringsfrihet, ble ogsa det moderne toleransebegrepet serlig
utviklet gjennom opplysningstiden. 1500- og 1600-tallets Europa var preget av religionskriger, der
avvikere fra den vedtatt rette kristne tro ble forfulgt, utvist og massakrert. Fra 1500-tallets
Sebastian Castellio til John Locke pa 1600-tallet og Montesquieu, Voltaire og Kant 1 pafelgende
arhundrer ble det formulert resonnementer om hvordan opplyst toleranse var et instrument for
frigjoring fra religiose dogmer og en oppskrift pa fredelig mangfold.**> Voltaire formulerte det slik:
«Huvis bare én religion var tillatt i England, ville det veert fare for despoti, hvis det var to ville de
skaret over strupene pa hverandre, men det er mangfold, og de lever alle i fred og fordragelighet».*3

3.3.6.3 Ytringsfrihetens betydning for toleranse og mangfold

Koblingen mellom ytringsfrihet, toleranse og mangfold gér langt tilbake 1 historien, men har fatt
fornyet relevans og styrke de siste drene. Som resultat av prosjektet Free Speech Debate, en slags
global ytringsfrihetskommisjon som ble lansert 1 2011, konkluderte den britiske historikeren
Timothy Garton Ash med at en fjerde begrunnelse for ytringsfriheten er at den «hjelper oss a leve
med mangfold» gjennom & fremme toleranse.** Det samme gjorde den danske
ytringsfrihetskommisjonen 1 sin innstilling fra 2020, under overskriften
«mangfoldighedshensynet».*

Begge bygger sine resonnement pa den amerikanske juristen Lee Bollinger og hans bok The
Tolerant Society, som utforsket koblingen mellom ytringsfrihet og toleranse 1 en moderne
kontekst.*® Bollinger er seerlig opptatt av de psykologiske mekanismene som oppstar i matet med
ytringer man ikke liker. Mennesker har en impuls i retning av intoleranse — en dragning mot ikke &
téle holdninger og verdier vi ikke liker og dermed ville fjerne uttrykkene for dem. Bevissthet om
ytringsfriheten bidrar til 4 dempe den dragningen. A uteve toleranse er 4 utove «ekstraordinaer
selvkontroll», skriver Bollinger.*’

Det er naturlig & koble toleranse til mangfold og flerkultur. Et mer mangfoldig og sammensatt
samfunn er en viktig arsak til at vi trenger toleranse og aksept for at det uensartede finnes.
Globaliseringen og ny teknologi forsterker dette ved at synspunkter som kan vaere fremmede for
mange, synliggjores for flere enn for. En vid ytringsfrihet kan avverge konflikter som slike
avvikende meninger kan skape. Toleranse- og mangfoldsbegrunnelsen er slik sett et uttrykk for
idealet om et «uenighetsfellesskap».*

4Dette omtales gjerne som foleration, som skiller seg fra tolerance-begrepet som ble utviklet fra opplysningstiden og
framover. Se Lacorne, D. (2019). The Limits of Tolerance. Columbia University Press, s.1-2. Religigs intoleranse var
for gvrig del av det norske lovverket fram til 1956, da forbudet mot jesuitters adgang til riket ble opphevet.

428e feks Lacorne, D. (2019) og Furedi, F. (2011) for historiske oversikter.

$Oversatt fra Voltaire, brev 6, «On the Presbyterians» i Letters on England. Skrevet i 1726-1729. Tilgjengelig hos
Project Gutenberg i ebok-utgave. https://www.gutenberg.org/files/2445/2445-h/2445-h.htm

“Garton Ash, T. (2016), s. 79

4Beteenkning nr. 1573. (2020). Ytringsfrihedens rammer og vilkdr i Danmark. Betenkning afgivet av
Ytringsfrihedskommissionen. Justitsministeriet. S. 69—70.

4Bollinger, L. (1986). The tolerant society. Oxford University Press.
“Bollinger, L. (1986) s. 9 og's. 105-144.
Blversen, L.L. (2014). Uenighetsfellesskap. Universitetsforlaget.



Mangfoldet av ytringer setter ogsa ytringsfriheten pa prove ved at flere ytringer kan oppleves
stotende eller krenkende av enkeltpersoner og grupper. Toleranse og mangfold kan derfor ogsé
brukes som argumenter for inngrep 1 ytringsfriheten for & beskytte enkelte minoritetsgrupper.
Kommisjonen kommer na@rmere inn pa dette 1 punkt 3.3.6.4.

A beherske seg selv betyr ikke at man skal la vere 4 uttrykke sin motvilje. Ordet toleranse forstas
ofte som & la veere a protestere mot eller til og med bifalle ytringer og verdier man i utgangspunktet
er uenig 1.*° Nar toleranse brukes som begrunnelse for ytringsfrihet, er det nyttig & skille mellom
juridisk og moralsk toleranse.

Samfunnet og enkeltmenneskene er tjent med en vid juridisk toleranse. Vi skal ikke forby ytringer
vi misliker. Det er dette som ligger i den beromte formuleringen som ble tillagt Voltaire fra en av
hans biografer: «Jeg er dypt uenig i det du sier, men vil til min ded forsvare din rett til & si det.»>°

Dette er ikke det samme som moralsk toleranse. Man skal ikke vende det andre kinnet til, skriver
for eksempel Flemming Rose: «Toleranse forutsetter at man gir uttrykk for sin kritikk, motvilje og
til og med hat mot ideer og ytringer man misliker».’! A gi uttrykk for uenighet, er et uttrykk for
toleranse. A forspke 4 hindre dem man er uenige med i 4 komme til orde, er derimot intolerant.>>

3.3.6.4 Toleransens grenser og ytringsfrinetens grenser

Toleransen har grenser. Hvor den juridiske grensen gar, varierer fra land til land, fra sak til sak og
har variert gjennom historien. I tidlig moderne tid var det gjerne hensynet til statens stabilitet som
begrunnet bade toleransens nedvendighet og dens begrensning. I dag er det ofte hensynet til
minoritetsvern som star i sentrum for debattene.

I hvilken grad ber de intolerante tolereres? Dette er det sékalte toleransens paradoks. Filosofen Karl
Popper formulerte det slik:

«Dersom vi er uinnskrenket tolerante, selv mot dem som er intolerante, dersom vi ikke er beredt
til & forsvare et tolerant samfunn mot de intolerantes angrep, sa vil de tolerante bli tilintetgjort, og
toleransen med dem.»’?

Sitatet brukes gjerne i debatter om ytringsfrihetens grenser, ogsa i Norge. Det er blant annet brukt i
diskusjoner om hvorvidt demonstrasjoner fra hoyreekstreme og rasister ber forbys, og om hvor den
rettslige grensen for hatefulle ytringer ber gd.>* Burde vi ikke kunne beskytte demokratiet ved &

“Dette kommer til uttrykk i andre ledd i Store norske leksikons definisjon: «Akteren anerkjenner samtidig at det finnes
visse grunner til & ikke uttrykke sin negative holdning.» Sagdahl, M. S. Toleranse — overbarenhet i Store norske
leksikon pd snl.no. Hentet 11. april 2022 fra https://snl.no/toleranse - overb%C3%A6renhet

%V oltaire har ikke skrevet dette selv. Det beromte sitatet stammer fra Evelyn Beatrice Halls bok Friends of Voltaire fra
1906. Tilgjengelig som ebok her: https://archive.org/details/cu31924027451032/page/n227/mode/2up (s. 199).

SIFlemming R. (2016) Hymne til friheten. CappelenDamm, s.157. Rose bruker begrepsparet juridisk og moralsk
toleranse, se s. 185.

521, for eksempel @verenget, E. (2018, 10. september). «Det er bekymringsfullt at samfunnsdebatten i gkende grad
handler om at enkelte ber fratas muligheten til & ytre seg.» Aftenposten.
https://www.aftenposten.no/meninger/kronikk/i/wEGdn4/det-er-bekymringsfullt-at-samfunnsdebatten-i-oekende-grad-
handler-om-at

S3Paradokset formuleres i fotnote fire til bind 1, kapittel sju i Popper, K. (1945/1995), s. 293. Kommisjonens
oversettelse.

*Noen eksempler: Bahar, N., Bangstad, S., Emberland, T., Kohn, E. og Lysaker, O. (2017, 23. august). «Etter
Kristiansand og Charlottesville: @nsker vi at nazister fritt skal marsjere i norske byer?» i Aftenposten.
https://www.aftenposten.no/meninger/debatt/i/jGQOg/etter-kristiansand-og-charlottesville-oensker-vi-at-nazister-fritt-
ska; Fjerstad, L. (2020, 23. juli). «Et tolerant samfunn ma vere intolerant overfor intoleranse.» i Tronderdebatt
https://www.tronderdebatt.no/et-tolerant-samfunn-ma-vare-intolerant-overfor-intoleranse/o/5-122-1458 og Stalsberg,



undertrykke de som vil adelegge det, eller beskytte minoriteter ved & undertrykke de som vil nekte
dem deres menneskeverd? Det som ikke sd ofte refereres, er den neste setningen i Poppers
resonnement:

«Med denne formuleringen mener jeg ikke & antyde at vi for eksempel alltid skal undertrykke at
intolerante filosofier ytres; sa lenge vi kan mete dem gjennom rasjonelle argumenter og holde
dem 1 sjakk gjennom folkemeningen, vil undertrykkelse helt klart vaere uklokt.»

Sa lenge de intolerante kan handteres ved bruk av fornuftige argumenter og debatt framfor makt, er
dette altsa & foretrekke, mente Popper. Imidlertid ma man i siste instans vere villig til & bruke makt
og & sette grenser for ytringsfriheten for & beskytte det 4pne samfunn mot dem som ensker a
odelegge det, serlig hvis de tyr til vold eller truer med & gjore det.>> Filosofen John Rawls ender
pa samme konklusjon i A Theory of Justice: Et rettferdig samfunn ma tolerere de intolerante, ellers
blir samfunnet selv intolerant. Men hvis det er grunn til & tro at de intolerante utgjer en reell trussel
mot samfunnets sikkerhet og institusjonene som fremmer medborgernes frihet, har samfunnet rett
til & beskytte seg.’¢

Samme type resonnement finner man i uttalelser fra Den europeiske menneskerettsdomstolen
(EMD):

«[TJolerance and respect for the equal dignity of all human beings constitute the foundations of a
democratic, pluralistic society. That being so, as a matter of principle it may be considered
necessary in certain democratic societies to sanction or even prevent all forms of expression
which spread, incite, promote or justify hatred based on intolerance ..., provided that any
‘formalities’, ‘conditions’, ‘restrictions’ or ‘penalties’ imposed are proportionate to the legitimate
aim pursued.»’’

Domstolen legger altsd til grunn at det etter omstendighetene kan vare nedvendig 4 sanksjonere
eller hindre ytringer som fremmer hat og intoleranse, forutsatt at dette ivaretar kravene til
menneskerettslige inngrep. Hvor grensene skal ga, avgjeres av domstolen i hvert enkelt tilfelle
konkret, men vil i samfunnet for gvrig méitte vaere gjenstand for lopende debatter.

Det folger ogséd av EMDs praksis at en del rent sjikanese eller hatefulle ytringer ikke har noe vern
overhodet.”® Ytringsfriheten mé dessuten avveies mot andre rettigheter, som vernet mot
diskriminering. Dette inneberer at staten har menneskerettslige forpliktelser til & beskytte
minoritetene mot noen slike ytringer.

I slike tilfeller vil toleranse- og mangfoldsargumentet kunne anvendes som et argument for & gjore
inngrep 1 ytringsfriheten for a sikre det rettsfilosofen Jeremy Waldron omtaler som «verdigheteny
til alle mennesker. En slik verdighet er en forutsetning for & kunne leve i et pluralistisk samfunn.
For Waldron er dette et argument for at man ma ha noen presist utformede straffebestemmelser

L. (2020, 2. september). «Hva gjor vi med fiender av det apne samfunn?» i Agenda Magasin
https://agendamagasin.no/kommentarer/gjor-fiender-apent-samfunn/

3SPopper diskuterer videre i fotnoten i hvilke tilfeller det kan veere riktig & vere intolerant mot de intolerante. Se ogsé
Pettersen, A. (2017, 19. September). «Toleransens selvmoderiske paradoks.» Humanist.
https://www.humanist.no/2017/09/toleransens-selvmorderiske-paradoks/

S%Rawls, J. (1999). 4 Theory of Justice. Revised edition. The Belknap Press of Harvard University Press, s. 190-194.
STErbakan mot Tyrkia (59405/00, 6. juli 2006), avsnitt 56.

8Bade fordi det avgrenses mot dem etter EMK artikkel 17, men ogsé fordi EMD i enkelte saker legger til grunn at rent
sjikanese ytringer ikke er omfattet av vernet etter EMK artikkel 10. Se mer om dette i kapittel ti.



som rammer de mest alvorlige hatefulle ytringene, fordi minoriteter er avhengige av at
storsamfunnet viser at de er beskyttet.>

I Norge er spersmal om hvor disse grensene skal ga sarlig synlig 1 diskusjonene om straffeloven §
185 om hatefulle ytringer. Denne bestemmelsen viser hvordan samfunnets toleranse for mange
typer ytringer, ogsa de ubehagelige, meoter en grense utformet av hensyn til mangfoldet.
Kommisjonen diskuterer denne avveiningen grundigere i kapittel ti om straftbare ytringer.

Toleranse- og mangfoldsargumentet har altsa betydning pa to ulike méter. For at vi som samfunn
skal romme et mangfold av verdier og samtidig vere funksjonsdyktig, kreves toleranse og aksept
for andres ytringer selv om vi synes de er usmakelige, og at de sérer og krenker. Ytringsfriheten er
grunnleggende for 4 lykkes med dette. Men, hensynet til toleranse og mangfold tilsier ogsa at det
ma vere noen juridiske yttergrenser for ytringsfriheten, for & beskytte alle menneskers verdighet.

Boks 3.1 Toleranse og det liberale dilemma

«Det liberale dilemmay er et av filosofen Hans Skjervheims mest kjente essay. En kjernesetning
lyder slik: «Nar dei liberale prinsippa vert sette absolutt, forvandlar det heile seg til illiberalitet.»
Dette er en innsikt som utfyller Poppers toleranseparadoks.

Det liberale dilemma forstas ofte synonymt med toleranseparadokset: I hvilken grad skal vi la de
illiberale slippe til i liberalitetens navn? Hvor stor frihet skal vi gi til dem som vil ha ufrihet?

Forstatt slik, hviler det en selvtilfreds ro over bruken av begrepet. De liberale, det er oss. De
illiberale og autoritaere, det er de andre. I Skjervheims resonnement ligger det derimot en
underliggende uro. Han drefter problemet som ligger hos oss, de liberale. Hvis vi selv definerer
vare egne standpunkt som de liberale, kan dette bratt sl over i ekskluderingsmekanismer: De andre
er farlige, fordi de er illiberale. Deres meninger herer ikke hjemme i debatten.

Slik argumentasjon er utbredt og dukker stadig opp 1 debatter der meningsmotstandere stemples
som «megrkemenny eller «intolerante». Logikken kan oppsummeres med budskapet hos en
leserbrevinnsender da debatten om en bispeutnevnelse var pa sitt heteste: Vi vil ha en dpen og
tolerant kirke. F& de konservative ut!

Dilemmaet illustrerer at toleranse i ordets egentlige forstand er et vern for minoriteter, i
betydningen de som har upopulare meninger hos flertallet 1 debatten. Setter man som premiss for
debatter at deltakerne ma vere liberale, ender man opp med selv & vere illiberal.

Sarbg, J.1. (2015, 9. september). «Liberal intoleranse». Morgenbladet.
https://www.morgenbladet.no/ideer/debatt/2005/09/30/liberal-intoleranse/

[Boks slutt]

3.4 Ytringsfrihetens begrunnelser i mgte med en ny offentlighet

Vi har aldri hatt sterre rom for ytringsfrihet enn vi har i dag. Det blir stadig enklere & uttrykke seg
og motta informasjon, sammenlignet med tidligere. De fleste av oss kan vare vare egne redakterer
og publisister og gjere tankene vare tilgjengelige for alle i hele verden i samme gyeblikk som vi
formulerer dem. Samtidig: Like enkelt kan vi spre hat, drapstrusler og overgrepsbilder.

Den digitale revolusjonen péavirker prosessene ytringsfriheten er ment a verne, altsa
ytringsfrihetens begrunnelser. Hva dette betyr for regulering av og tilrettelegging for

Waldron, J. (2012). The Harm in Hate Speech. Harvard University Press.



ytringsfriheten, er en sentral diskusjon i1 denne utredningen. I dette avsnittet pekes det kort pa noen
viktige utviklingstrekk som utdypes og diskuteres na@rmere i senere kapitler.

For det forste har den digitale utviklingen endret ytringsfrihetens infrastruktur. Mens de fleste
offentlige ytringer for {4 ar siden ble vurdert og redigert av redakterer, er de 1 dag sortert og
presentert av algoritmer. Internett og sosiale medier er blitt den grunnleggende infrastrukturen for
offentlig debatt. Utfordringene med for eksempel sjikane, feilinformasjon og skjult pavirkning pa
nettet, gjor det nedvendig & se pé infrastrukturen med et nytt blikk og vurdere hvordan den ber
reguleres. Dette er tema for kapittel sju, atte og ni i utredningen.

For det andre har digitaliseringen svekket skillet mellom offentligheten og den private sferen. For
at det offentlige rom skal fungere, mé det ogsa eksistere et privat rom, fritt for innsyn og inngrep.
Hvis staten og kommersielle selskaper har fullt innsyn i folks privatliv, kan vi fa et totalitert
samfunn basert pa en overvakningsekonomi. Dit er vi ikke kommet. Men offentligheten har vokst
enormt og blitt mer fragmentert og kompleks, og det som ytres digitalt, registreres og overvakes,
bade av private og statlige akterer. Dette diskuteres narmere i kapittel sju.

For det tredje star den opplyste offentlige samtalen under press. Ytringsfrihetens klassiske
begrunnelser tar utgangspunkt i et rasjonelt og idealisert perspektiv pa hvordan den offentlige
samtalen ber fungere. Debatter pa nett er ikke nedvendigvis preget av argumenterende samtaler der
deltakerne underbygger sine standpunkter og justerer seg i megte med bedre motargumenter. En
lang rekke norske mediehus har de siste arene valgt & stenge sine kommentarfelt, stort sett med
begrunnelsen at det er vanskelig a legge til rette for en tilstrekkelig saklig debatt. Disse
erkjennelsene utfordrer et viktig premiss for ytringsfrihetens begrunnelse: at den styrker demokrati,
sannhetssagken og fri meningsdannelse gjennom «deliberasjon» (&pen, saklig debatt) der kraften 1
de bedre argumenter vinner fram. Dette utdypes i kapittel fire og 12.

Ideen om deliberativt demokrati (samtaledemokrati) forbindes gjerne med den tyske filosofen og
samfunnsforskeren Jiirgen Habermas. Hans teori om forholdet mellom demokrati og offentlighet
har hatt stor innflytelse ogséd pa norsk tenkning rundt ytringsfriheten, ikke minst gjennom
utredningen fra den forrige ytringsfrihetskommisjonen.

Habermas’ teori er kritisert for & vere naiv, idealistisk eller urealistisk.®® Det er likevel ikke en
forutsetning for dette rammeverket at alle som ytrer seg, seker sannheten og det beste argument.
Nér man trer inn i en debatt, ma man uansett legge vekt pa det argumentative for & vinne fram. For
a na fram i debatten ber man presentere argumenter som er allmenne og som dermed kan proves
nettopp som argumenter, ikke lgse pastander.

Aktarene kan hver for seg ha ulike motiver, kunnskap og varierende grad av rasjonalitet. De kan
dessuten ha svert ulike interesser. Offentligheten er ogsa en kamparena der ulike interesser,
pasjoner og identiteter stoter mot hverandre.®! Malet trenger ikke vare enighet. Men straks vi
begynner 4 argumentere, fanges vi uansett i en slags fornuftens nett.> Dette nettet formes i
offentligheten, i det felles rommet vi skaper for diskusjon. Offentligheten skal sikre en felles
fornuft, selv om vi hver for oss kan vare lite fornuftige.

0Se for eksempel Moe, H. m.fl. (2019). Informerte borgere? Universitetsforlaget, s. 17.

1Dette har serlig vaert Chantal Mouffes kritikk mot Habermas. Se for eksempel Mouffe, C. (2000). Deliberative
Democracy or Agonistic Pluralism. Institut fiir Hohere Studien (IHS), Wien.
https://www.ihs.ac.at/publications/pol/pw_72.pdf

2Uttrykket «fornuftens nett» er hentet fra Jakobsen, K. (2016). Etter Charlie Hebdo. Press, s. 247.



Habermas’ teori om kommunikativ handling flytter altsa rasjonalitetsideen fra enkeltmenneskene
til et kommunikativt fellesskap. Forutsetningen er at den offentlige samtalen tilstreber & folge visse
prosedyrer og legges til rette for gjennom en god demokratisk infrastruktur.®?

3.5 Kommisjonens vurderinger og anbefalinger

3.5.1 De klassiske begrunnelsenes begrensninger

Ytringsfrihetens begrunnelser har sttt seg godt gjennom flere hundre &r. Ytringsfrihet er fortsatt
avgjerende for & kunne finne gode svar felles og enkeltvis pd kompliserte utfordringer,
vedlikeholde et velfungerende demokrati og gi folk muligheten til & utvikle egne meninger.
Kommisjonen er enig med den forrige ytringsfrihetskommisjonen i at det er viktig & kjenne
ytringsfrihetens begrunnelser for & kunne forsvare friheten. Selv om disse begrunnelsene ikke sa
ofte aktivt brukes som en del av konkrete rettslige avveininger, har de en viktig bevisstgjerende og
pedagogisk funksjon.

Det har vert fa innvendinger mot inkluderingen av ytringsfrihetens begrunnelser i Grunnloven §
100. Enkelte motforestillinger er imidlertid reist:

I heringsrunden etter utredningen fra den forrige kommisjonen ble det innvendt at «kommisjonen
generelt synes & ha for stor tillit til det offentlige roms evne til selvregulering av ytringsfrihet, til
medienes rolle og til publikum eller den kritiske leser».% De tre prosessene kommisjonen gnsket &
skrive inn 1 Grunnloven har en idealistisk karakter, og 1 praksis virker mekanismene ofte
annerledes. Dette er ikke blitt mindre tydelig i &rene som er gétt etter at Grunnloven ble endret.
Mange ytringer bidrar ikke til sannhetsseken, demokrati eller fri meningsdannelse. Det er heller
ikke slik at saklig argumentasjon alltid preger den offentlige samtale. Dette betyr likevel ikke at
ytringer som ikke svarer til ytringsfrihetens begrunnelser, ber forbys.

Heller ikke den forrige kommisjonen mente dette. Like fullt skal de tre prinsippene fungere som
rettesnor for hvilke ytringer som skal ha sarlig beskyttelse. Dette formuleres slik i
Justisdepartementets tolkning: «Dersom ytringsfriheten ikke fremmer, men er til hinder for de
formél den skal tjene, vil den imidlertid lettere kunne begrenses.»%’

Slik kan den forrige kommisjonens tydelige vektlegging av det rasjonelle og argumentative (sdkalt
diskursive ytringer) som ytringsfrihetens kjerneomrade innebzre en fare for at andre typer ytringer
ikke far en like klar beskyttelse. Satt pa spissen kan ytringsfriheten slik den begrunnes i
Grunnloven § 100, framstd som en «diskursfrihety.%°

Kunstneriske uttrykk, eller for den saks skyld pornografi eller ytringer av tilsynelatende privat
natur, er eksempler pa ytringer som ikke &penbart kan begrunnes med deres bidrag til
sannhetssgken, demokrati eller individets frie meningsdannelse.

Riktignok argumenterte den forrige ytringsfrihetskommisjonen for hvorfor pornografi angar den
frie meningsdannelse, og at datidens rettslige begrensninger pa pornografi grep forstyrrende inn i

8Formulert blant annet hos Svensson, T. (2018). Ludvig Holbergs retorikk. Doktoravhandling, UiB, s. 66.
64St.meld. nr. 26 (2003-2004), s. 20-21.
3St.meld. nr. 26 (2003-2004), s. 18.

%Denne kritikken er fremmet i Holst, C. & Molander, A. (2009). Freedom of Expression and Freedom of Discourse.
Examining a Justificatory Strategy. I Kierulf, A. & Renning, H.: Freedom of Speech Abridged? Nordicom, s. 35-49.



denne prosessen.®’” Den argumenterte ogsa for at kunsten «kan tjene sé vel dpenheten som
sannheteny.%®

Det er likevel innvendt at maten ytringsfriheten er begrunnet, kan medfore et begrenset forsvar for
eksempel for ytringsfrihet i kunsten.®® Kunstneriske ytringer er ikke nedvendigvis kjennetegnet av
saklig argumentasjon. Kunst er like fullt ytringer som ber ha krav pa vern slik politiske eller
vitenskapelige ytringer har det. Kommisjonen diskuterer forholdet mellom kunst og
ytringsfrihetens begrunnelser naermere i kapittel 14.4.

Kommisjonen mener toleranse og mangfold utfyller de klassiske, diskursorienterte prinsippene som
ytringsfriheten skal sikre, og reflekterer mer av den faktiske funksjonen ytringsfrihet har. Den
trener oss 1 4 tile et mangfold av holdninger og synspunkter som vi kan vare dypt uenige i.
Sammen med de klassiske begrunnelsene gir derfor toleranse og mangfold en mer helhetlig
forstaelse av verdiene som skaper et apent og demokratisk samfunn.

3.5.2 Vurdering av eventuell endring av Grunnloven

Verdiene toleranse og mangfold har vart styrende for mye av kommisjonens arbeid og ligger til
grunn for flere av utredningens vurderinger og anbefalinger. I mandatet er kommisjonen bedt om a
«[1]egge til rette for en bred offentlig debatt om temaet for utredningen» ved & innhente erfaringer
og synspunkter underveis 1 arbeidet med rapporten. Kommisjonens ambisjon er at rapporten ogsa
kan fore til en dpen og opplyst offentlig samtale om ytringsfriheten i tiden framover.

Den forrige kommisjonen understreket at en konkretisering av hvorfor ytringsfrihet er viktig, ville
bidra til at ytringsfriheten ikke bare ble et abstrakt prinsipp, og at dette ville virke bevisstgjerende,
bade for lovgiver og i den allmenne debatten. Slik vi har redegjort for i kapittel 3.3.6, mener denne
kommisjonen at & inkludere toleranse og mangfold som begrunnelse for ytringsfriheten, vil gi en
oppdatert forstaelse av hvorfor ytringsfrihet er sd viktig i et mangfoldig samfunn, og hvorfor
ytringsfriheten i noen tilfeller ma begrenses.

Dette har en verdi i1 seg selv, uavhengig av om begrunnelsene er nedfelt i grunnlovsteksten eller ei.
Kommisjonen tar ikke stilling til om toleranse og mangfold ber skrives inn i § 100 andre ledd. A
fremme et slikt grunnlovsforslag ligger utenfor kommisjonens mandat — i motsetning til den forrige
ytringsfrihetskommisjonens mandat, der en revisjon av grunnlovsvernet var hovedoppgaven.
Denne kommisjonen ble bedt om & ta utgangspunkt i Grunnloven § 100 i vart arbeid.”® Av den
grunn har ikke kommisjonen foretatt noen n&rmere utredning av spersmélet om en mulig
grunnlovsrevisjon der for eksempel begrunnelsene for ytringsfriheten kunne vert utvidet.

Toleranse og mangfold stér sentralt som begrunnelser for ytringsfriheten etter EMK, slik at
begrensninger i ytringsfriheten allerede i dag ma forsvares i lys av disse verdiene. En utvidelse av
begrunnelsene for ytringsfriheten i Grunnloven § 100 andre ledd vil dermed neppe ha stor
betydning for handhevelsen av grensene for ytringsfriheten i praksis. Kommisjonen mener det er
mye som taler for at en revisjon av begrunnelsene kan vere tjenlig, men fremmer ikke noe konkret
forslag til endring av Grunnloven § 100 andre ledd.

Kommisjonen har blant annet sett hen til at Lonning-utvalget, som forberedte den store
grunnlovsrevisjonen i 2014, ikke foreslo & gjore noen endringer i § 100. Utvalget papekte enkelte

7NOU 1999: 27, pkt. 6.3.4.3, side 157-160.
¥NOU 1999: 27, s. 32.
%Se Holst, C. & Molander, A. (2009) og Jakobsen, K. (2016) side 268-269.

"Se ogsa til sammenligning for eksempel Domstolskommisjonens og Valglovutvalgets mandater, der utvalgene
eksplisitt fikk i oppdrag & vurdere behov for endringer i Grunnloven.



utfordringer med maten § 100 er formulert pa, og skisserte en revidert ordlyd, men fremmet ikke et
konkret forslag fordi utvalget mente det kunne by pa utfordringer for Stortinget & samle seg om et
nytt kompromiss om ytringsfrihet i Grunnloven.”!

Kommisjonen slutter seg til Lonning-utvalgets vurdering og mener dessuten at bestemmelsen rent
spraklig ikke er sa enkel & forstd som den burde vare. Det er videre grunn til & sperre seg om
bestemmelsens kompleksitet er en av grunnene til at den er lite brukt 1 rettspraksis. Som vist 1
punkt 3.3.2 er det kun i et fatall saker at Grunnloven § 100 er brukt som en del av det rettslige
resonnementet i premissene nar Hoyesterett behandler ytringsfrihetssaker. De substansielle
dreftelsene bygger i hovedsak pa EMK artikkel 10.

Om et par ar er den reviderte ytringsfrihetsbestemmelsen 20 ar. I den anledning mener
kommisjonen det bar gjeres en evaluering av bestemmelsen, der forslag til revisjon ber innga i
mandatet. En slik utredning ber for det forste vurdere om den rettslige intensjonen med & inkludere
ytringsfrihetens begrunnelser i § 100 er blitt oppnadd. For det andre ber den vurdere en forenkling
av bestemmelsens ordlyd slik at paragrafen blir mer tilgjengelig som rettighetsbestemmelse. Et
slikt arbeid ber ogsé vurdere om toleranse og mangfold ber skrives inn som supplerende
begrunnelser 1 Grunnloven § 100 andre ledd. Dette vil synliggjere at inngrep 1 ytringsfriheten ma
kunne forsvares opp mot verdien av toleranse og mangfold.

3.5.3 Fraveer av reguleringer vil kunne utfordre ytringsfriheten

Tradisjonelt har ytringsfrihetens begrunnelser slik de er beskrevet ovenfor, grovt sett blitt brukt
som argumenter for fravaer av reguleringer. «Egentlig er det et spersmal om toleranse», skriver den
forrige ytringsfrihetskommisjonen i sitt kapittel om ytringsfrihetens begrunnelser. «I et fritt
samfunn, med det frie samfunns mangfold, ma man 1 stor grad tale hva flertallet ikke liker.
Misneye med visse ytringer gir ikke i seg selv noen tilstrekkelig grunn til & forby demy.”?

Det er her snakk om reguleringer av ytringer som sddan, altsd hva det skal vere tillatt & ytre og
ikke. Samfunnet unngar reguleringer av ytringer for a sikre et sterst mulig ytringsrom hvor
meninger kan brytes mot hverandre for & sikre sannhetssoken, demokrati og individets frie
meningsdannelse.

For den forrige kommisjonen var det et sentralt poeng at dette forutsetter et godt utbygd offentlig
rom. «[J]o bedre det offentlige roms institusjoner er bygd ut, jo bedre kan ytringsfriheten fremme
sannhet, demokrati og den frie meningsdannelse. Begrensninger blir altsd mindre nedvendige i en
slik kontekst», understreket kommisjonen.”

For & skape et godt utbygd offentlig rom er det nedvendig med reguleringer av den infrastrukturen
som utgjor dette rommet. En ny digital offentlighet der ytringsrommet i stor grad er styrt av
plattformer som verken staten eller norske borgere har eierradighet over, reiser nye spersmal om
hvordan dette skal gjores. Kommisjonen mener fraver av reguleringer nd kan utfordre verdiene
ytringsfriheten er ment & verne.

Infrastrukturkravet som kommer til uttrykk 1 Grunnloven § 100 sjette ledd, viser at ytringsfriheten
ogsa palegger staten positive plikter til a legge til rette for en apen og opplyst offentlig samtale.
Dette innebzrer en forpliktelse til 4 stotte opp om arenaene hvor ytringsfriheten uteves. Men
hensynet til ytringsfriheten tilsier ogsa et behov for a regulere infrastrukturen for at ordskiftet skal
bli tilstrekkelig «dpent og opplyst» og dermed kunne fremme toleranse og mangfold.

""Dokument 16 (2011-2012) s. 162.
2NOU 1999: 27, side 35.
BNOU 1999: 27, side 25.



Det er for det forste ikke gitt at et uregulert internett der utenlandske trollfabrikker kan operere 1 det
skjulte, gir mer demokrati. Omfattende innsamling av persondata som kan selges og benyttes
politisk, bidrar ikke nadvendigvis til et fritt og apent demokrati.

For det andre vil ytringsfrihet som begrunnelse for 4 sikre personlig autonomi ikke fungere hvis
algoritmene forer til at man utelukkende presenteres for perspektiver man er enig i, og som
bekrefter det man allerede vet eller antar fra for.

For det tredje vil en uregulert offentlighet med et vesentlig innslag av desinformasjon redusere
ytringsfrihetens evne til & sikre menneskers mulighet for sannhetssoken.

Rammene for ytringsfriheten ma fastsettes slik at begrunnelsene for ytringsfriheten ivaretas der den
utfolder seg. Om vi ikke har effektive reguleringer som sikrer for eksempel transparens om
plattformselskapenes forretningsmodeller, en balansert markedsmakt og effektive systemer for &
identifisere desinformasjon, vil ikke disse prosessene kunne ivaretas i en digital offentlighet.

Det er derfor kommisjonens oppfatning at ytringsfrihetens begrunnelser krever mer aktive grep og
palegger staten flere positive plikter for & ivareta en &pen og opplyst offentlig samtale i mote med
en ny offentlighet. Dette er nadvendig for & fremme alle de fire begrunnelsene for ytringsfriheten.
Kommisjonen kommer med flere anbefalinger til hvordan slike reguleringer ber utformes 1 kapittel
sju og étte.

3.5.4 Ansvaret for ytringsfrihetens infrastruktur

Den forrige ytringsfrihetskommisjonen navnga sin utredning etter forste ledd 1 Grunnloven § 100:
«Ytringsfrihed ber finde Sted.» Denne kommisjonen henter sin tittel fra sjette og siste ledd: «Det
paligger statens myndigheter & legge forholdene til rette for en dpen og opplyst offentlig samtale.»

Hvordan kan vi legge til rette for en mest mulig 4pen og opplyst offentlig samtale? Dette
spoarsmaélet har vart en rod trdd 1 kommisjonens diskusjoner og preger denne utredningen.

Sjette ledd i Grunnloven § 100 kalles som nevnt gjerne infrastrukturkravet eller -ansvaret.”* Dette
ble tatt inn 1 Grunnloven etter forslag fra den forrige ytringsfrihetskommisjonen. Kravet skal
synliggjore statens ansvar for individers og gruppers faktiske ytringsmulighet. Staten har et ansvar
for & utvikle og vedlikeholde det offentlige rom gjennom finansiering av skoler og universiteter,
statte til medier og kultur, bibliotek, ulike organisasjoner osv.”>

Ogsa andre ytringsfrihetsbestemmelser etablerer positive forpliktelser for statene. For eksempel
palegger FNs konvensjon om rettighetene til mennesker med nedsatt funksjonsevne (CRPD) en
rekke tiltak statene mé gjennomfore for & sikre ytrings- og informasjonsfriheten til personer med
nedsatt funksjonsevne. Dette omfatter ikke bare et vern mot inngrep (negative forpliktelser), men
ogsé en rekke positive tiltak som statene ber iverksette, for eksempel & tilrettelegge for bruk av
tegnsprak, tilgjengeliggjore informasjon osv.

Norge har en godt utbygd stette til og gode rammevilkér for presse, kultur, utdanning og
organisasjonsliv. Samtidig er rammevilkarene for ytringsfriheten drastisk endret pd fa ar. Svaret pa
de nye utfordringene ligger ikke primart 1 forbud mot og innskrenkninger av gitte typer ytringer,
men i & legge til rette sé ytringsfriheten kan fungere enda bedre i det nye landskapet. I stor grad
handler de mange debattene om ytringsfrihet ikke om ytringsfriheten som rettslig storrelse, men om

T4NOU 1999: 27, s. 10 og 35f; St.meld. nr. 26 (2003-2004), s. 153-157. Den forrige ytringsfrihetskommisjonen brukte
begrepet infrastrukturansvaret i sin formulering pé side 36. Senere er det blitt vanligere & omtale dette som et krav til
staten.

>Kommisjonen gér dypere inn i infrastrukturkravet blant annet i kapittel fire om ytringsfrihetens rettslige rammer.



ytringskultur og dermed den reelle ytringsfriheten: hvilke sett av verdier, normer og holdninger
som utgjer rommet for hva som oppfattes som akseptabelt & ytre, og hvordan de uttrykkes.”®

A legge til rette for en god ytringskultur er ikke bare et krav medborgerne skal stille til staten. Det
er et ansvar som hviler pé flere: pa de private selskapene som leverer og administrerer den tekniske
infrastrukturen for dagens offentlighet. pd institusjonene som utgjor landskapet offentligheten
opererer i, fra skoleverk til ungdomsklubber og operahus, og pa oss alle som mer eller mindre
informerte, engasjerte og rasjonelle medborgere.

3.6 Kommisjonens anbefalinger oppsummert
Anbefaling til offentlige myndigheter:

e Regjeringen bgr initiere en evaluering av Grunnloven § 100. Mandatet til en slik evaluering
ber omfatte:

e en kartlegging av om formalet med a inkludere ytringsfrinetens begrunnelser i § 100 er
blitt oppnadd.

e envurdering av bestemmelsens ordlyd og om den kan forenkles slik at den blir mer
tilgjengelig som rettighetsbestemmelse.

e envurdering av om toleranse- og mangfoldsprinsippet bar skrives inn som begrunnelse
for ytringsfriheten i Grunnloven § 100 andre ledd.

4 Ytringsfrihetens rettslige rammer

4.1 Innledning

Ytringsfriheten er en grunnleggende menneskerett som beskytter muligheten til & ytre seg, forholde
seg taus og til 4 motta ytringer og informasjon. Det er ogsé en rettighet som er sentral 1
realiseringen av andre menneskerettigheter, som forsamlingsfrihet, foreningsfrihet, religionsfrihet
og retten til utdanning.

Retten til ytringsfrihet var en av de grunnleggende frihetene som ble inntatt i Grunnloven i 1814.
Vernet av ytringsfriheten er senere styrket ved grunnlovsreform, internasjonale
menneskerettskonvensjoner og lovendringer.

I dette kapitlet gjennomgés forst rettslige utgangspunkt og rammer for ytringsfriheten i Grunnloven
og etter internasjonal rett. Deretter folger en oversikt over de mest sentrale lovbestemmelsene som
griper inn i og begrenser ytringsfriheten.

Kommisjonen er i mandatet bedt om & utrede rammene for ytringsfrihet 1 dagens samfunn,
inkludert de juridiske rammene. Vi ble ikke eksplisitt bedt om & utrede alle begrensningene av
ytringsfriheten i lovverket. Det ville 1 sa fall vaere en omfattende oppgave. Den danske
ytringsfrihetskommisjonen hadde en slik rettslig utredning 1 sitt mandat, og ba alle danske
departementer sende inn lister over alle innskrenkninger i ytringsfriheten pa sine ansvarsomrader.

"6Y tringskultur behandles nermere i kapittel seks.



Dette endte i en 87 sider lang liste.”” Den danske kommisjonen konkluderte med at det i Danmark
finnes minst 425 lovbestemte begrensninger av ytringsfriheten, fordelt pa 84 lover.”®

Dette er en paminnelse om at ytringsfriheten ikke er absolutt. Det finnes en lang rekke
begrensninger av ytringsfriheten ogsa i Norge. Mange av dem er selvsagte, fa av dem diskuteres
serlig i offentligheten. For eksempel finnes det over 200 bestemmelser om taushetsplikt alene i det
norske lovverket.”

Gjennomgangen i dette kapitlet er ikke ment & vare en uttemmende oversikt over alle
bestemmelser som griper inn 1 ytringsfriheten. Det er likevel nedvendig & sette ytringsfriheten inn 1
en rettslig kontekst. Med utgangspunkt i EMK artikkel 10 (2) belyses de begrunnelser som kan
vaere legitime for & begrense ytringsfriheten, slik ogsa den forrige ytringsfrihetskommisjonen
gjorde .’

4.2 Grunnloven

4.2.1 Generelle utgangspunkter

Grunnloven inneholder grunnleggende regler for var statsform og politiske system, og oppstiller
grenser og forpliktelser for staten. Grunnloven skal sikre demokratiet, rettsstaten og
menneskerettighetene.®! Staten har plikt etter Grunnloven til & respektere og sikre
menneskerettighetene, bade de som star i Grunnloven og de som folger av traktater om
menneskerettigheter som Norge har forpliktet seg til & folge, pa det nivdet de er gjennomfort i
norsk rett.%?

Staten skal ikke bare la vaere & krenke menneskerettighetene, men har ogsa en plikt til 4 ta positive
skritt for a hindre at andre krenker rettighetene. Domstolene plikter & hdndheve
menneskerettighetene og & serge for at eventuelle menneskerettsbrudd blir reparert.®?

Grunnloven er den gverste rettskilden 1 det norske rettssystemet. Det vil si at Grunnlovens
bestemmelser, herunder § 100 om ytringsfrihet, skal ga foran alminnelig lovgivning, forskrifter,
instrukser mv. hvis det oppstar konflikt.

7Y tringsfrihedskommissionen, Ytringsfiihedens rammer og vilkdr i Danmark (beteenkning nr. 1573, 2020), s.771-858
Y tringsfrihedskommissionen (2020), s. 18.

Norsk Journalistlag (2017). Norsk Journalistlags taushetspliktundersokelse. 25. september 2017, punkt 4.3.4.
https://www.nj.no/nyheter/inflasjon-i-taushetsplikt/

80NOU 1999: 27 «Ytringsfrihet bor finde Stedy. Forslag til ny Grunnlov § 100. Justis- og politidepartementet. Kapittel
6.

81Grunnloven § 2.

82Grunnloven § 92; HR-2016-2554-P, avsnitt 70 (behandlet i EMD: Landsorganisasjonen i Norge (LO) og Norsk
Transportarbeiderforbud (NTF) mot Norge (45487/17, 10. juni 2021)

8Jf. Den europeiske menneskerettskonvensjonen (Roma 4. november 1950, EMK), artikkel 13



4.2.2 Grunnloven § 100

Ytringsfriheten har vert beskyttet av Grunnloven siden 1814, den gangen under betegnelsen
«Trykkefrihed».?* 12004 fikk vi en revidert ytringsfrihetsbestemmelse i Grunnloven, basert pé
forslag fra den forrige ytringsfrihetskommisjonen. 3

Boks 4.1 Grunnloven § 100
Ytringsfrihet ber finne sted.

Ingen kan holdes rettslig ansvarlig for & ha meddelt eller mottatt opplysninger, ideer og budskap
med mindre det lar seg forsvare holdt opp imot ytringsfrihetens begrunnelse i sannhetssoken,
demokrati og individets frie meningsdannelse. Det rettslige ansvar ber vere foreskrevet i1 lov.

Frimodige ytringer om statsstyret og hvilken som helst annen gjenstand er tillatt for enhver. Det
kan bare settes klart definerte grenser for denne rett der serlig tungtveiende hensyn gjor det
forsvarlig holdt opp imot ytringsfrihetens begrunnelser.

Forhandssensur og andre forebyggende forholdsregler kan ikke benyttes med mindre det er
nedvendig for & beskytte barn og unge mot skadelig pavirkning fra levende bilder. Brevsensur kan
ikke settes i verk utenfor anstalter.

Enhver har rett til innsyn 1 statens og kommunenes dokumenter og til & folge forhandlingene i
rettsmeoter og folkevalgte organer. Det kan 1 lov fastsettes begrensninger i denne rett ut fra hensyn
til personvern og av andre tungtveiende grunner.

Det paligger statens myndigheter & legge forholdene til rette for en dpen og opplyst offentlig
samtale.

[Boks slutt]

Forste ledd 1 bestemmelsen fastsldr det prinsipielle utgangspunktet om at det skal vare
ytringsfrihet.®¢ Dette betyr frihet til & ytre seg, frihet til & forholde seg taus og frihet til & motta
ytringer (informasjonsfriheten).

Bestemmelsen beskytter den materielle ytringsfriheten, det vil si retten til & ytre seg uten 4 bli holdt
rettslig ansvarlig i etterkant. Denne retten er ikke absolutt, og andre ledd dpner for inngrep forutsatt
at disse har hjemmel i lov og lar seg forsvare holdt opp imot ytringsfrihetens begrunnelse i
«sannhetsseken, demokrati og individets frie meningsdannelse».

Bestemmelsens tredje ledd gir et sarlig sterkt vern for «[f]rimodige ytringer om statsstyret og
hvilken som helst annen gjenstand». Her er terskelen for inngrep hayere — det kan bare settes «klart
definerte grenser» for slike ytringer og det mé foreligge «serlig tungtveiende hensyn» holdt opp
imot ytringsfrihetens begrunnelser. «Frimodige ytringer» er ytringer som faller inn under
kjerneomradet av hva ytringsfriheten beskytter, som ytringer om politikk og andre saker av
offentlig interesse. Den forrige ytringsfrihetskommisjonen beskrev dette som ytringer som «det kan

80m bakgrunnen for § 100 i 1814, se Tuseth, B.S & Borvik, B. (2021). «§ 100» i Mestad, O. og Michalsen, D. (red.).
Grunnloven. Historisk kommentarutgave 1814—2020. Universitetsforlaget. s. 1055-1094, se punkt 2-3.
https://doi.org/10.18261/9788215054179-2021-123

85St.meld. nr. 42 (1999-2000) Om endring av Grunnloven § 100. Justis- og politidepartementet og Innst. S. nr. 270
(2003-2004). Endringene som har vert etter dette har ikke vert av substansiell karakter, se senest endringen i Innst.
255 S (2017-2018).

86P& nynorsk heter det «Ytringsfridom skal det vere». [ samsvar med etablert sprakbruk i Grunnloven skal «bgr» i
bokmaélsversjonen forstas som «skal», jf. Dokument 19 (2011-2012) Rapport fra Grunnlovssprakutvalget om
utarbeidelse av sprdklig oppdaterte tekstversjoner av Grunnloven pd bokmdl og nynorsk, punkt 3.4.3.



kreves bdde mot og uavhengighet for a fremsette» og siktet serlig til kritiske ytringer pa tvers av
den etablerte oppfatning eller pa tvers av autoriteter.®’

Mens den materielle ytringsfriheten gir et vern mot ansvar 1 etterkant, skal den formelle
ytringsfriheten sikre at ytringer far framsettes. I § 100 beskyttes dette i fjerde ledd, som forbyr
forhdndssensur eller andre forebyggende forholdsregler. Grunnlovens system er altsé et
etterfolgende ansvar for ytringer.

Etter fjerde ledd gjelder det visse unntak fra forbudet mot forhandssensur. Det kan benyttes dersom
det er nadvendig for & beskytte barn og unge mot skadelig pavirkning fra levende bilder, og det kan
iverksettes brevsensur innenfor anstalter. Forbudet mot forhdndssensur er ikke et absolutt hinder
for at domstolene, 1 helt spesielle tilfeller, kan gripe inn pd forhdnd mot en ytring, for eksempel ved
a forby et tv-program eller en medieomtale ved kjennelse. Dette kalles midlertidig forfeyninger, og
disse gjelder inntil en rettssak er avgjort. Men terskelen for at domstolene kan nedlegge et slikt
forbud, er svert hoy. Dette er neermere behandlet 1 punkt 4.4.9.

Boks 4.2 Grunnloven hindret blokkering av russiske medier

Forbudet mot forhdndssensur i Grunnloven ble aktualisert varen 2022 da regjeringen skulle ta
stilling til om Norge skulle folge EU og blokkere de russiske mediene Russia Today (RT) og
Sputnik som en del av sanksjonene mot Russland. De to mediene var sentrale redskap for russiske
myndigheter for & spre propaganda om krigen i Ukraina.

Den norske regjeringen valgte & ikke sensurere de russiske kanalene, og viste spesielt til at
Grunnloven stiller svaert hoye krav for 4 kunne innskrenke ytringsfriheten, og at det var vanskelig &
se at disse russiske medieakterene utgjorde en slik trussel mot grunnleggende samfunnsinteresser i
Norge at det kunne forsvare forhdndssensur. Statsminister Jonas Gahr Stere presiserte i et skriftlig
svar til Stortinget om saken at den norske Grunnloven synes & gi noe sterkere beskyttelse mot
forhandssensur enn EMK artikkel 10 og EUs pakt om fundamentale rettigheter artikkel 11.

Sak nr. 4 [13:18:22]. Redegjorelse av kultur- og likestillingsministeren om ytringsfrihet og pressefrihet og om
nasituasjonen og maloppnéelsen i mediepolitikken 2022. https:/www.regjeringen.no/no/aktuelt/redegjorelse-om-
mediepolitikk-og-ytringsfrihet/id2910315; Dokument nr. 15:1912 (2021-2022). Skriftlig spersmal fra Erna Solberg
(H) til statsministeren, Besvart: 04.05.2022 av statsminister Jonas Gahr Stere.

[Boks slutt]

I femte ledd beskytter Grunnloven ogsé informasjonskravet som en del av ytringsfriheten. Det
gjelder retten til innsyn i statens og kommunens dokumenter (offentlighetsprinsippet) og til 4 folge
forhandlingene i rettsmeter og folkevalgte organer (meteoffentlighetsprinsippet). Begrensninger i
informasjonskravet ma ha lovhjemmel og begrunnes 1 hensyn til personvernet eller andre
tungtveiende grunner.

Videre skal statens myndigheter tilrettelegge for «en apen og opplyst offentlig samtale». Dette
omtales gjerne som «infrastrukturkravet» i Grunnloven og framgar direkte av sjette ledd. Den
forrige ytringsfrihetskommisjonen beskrev det som «et overordnet statlig ansvar for oppbyggingen
av et offentlig romy», der individer og grupper skal sikres en faktisk ytringsmulighet. I motsetning
til de andre delene av ytringsfrihetsbestemmelsen 1 Grunnloven, som innebarer juridiske rettigheter

$7NOU 1999: 27, punkt 10.3.4.



og plikter, er infrastrukturkravet forst og fremst et praktisk, institusjonelt og politisk ansvar for
staten til & sikre faktisk ytringsmulighet.3®

Boks 4.3 Infrastrukturkravet

Etter sjette ledd 1 Grunnloven §100 skal staten legge til rette for en &pen og opplyst offentlig
samtale.

Kjernen i infrastrukturkravet er at det ikke er nok at staten lar veere & gripe inn i ytringsfriheten, den
skal aktivt vedlikeholde og utvikle det offentlige rom slik at det finnes kanaler og institusjoner for
en apen og opplyst offentlig samtale. Tanken er at hvis en eller flere av de tre helt avgjerende
prosessene for ytringsfrihet (sannhetssekning, demokrati og individets frie meningsdannelse) ikke
fungerer som forutsatt, m det primere tiltaket vare styrking av prosessene ved positive
virkemidler. Den forrige ytringsfrihetskommisjonen papekte at man i stedet for & forby verbale
angrep pa posisjoner, handlinger og holdninger burde legge forholdene til rette for at de som
angripes kan komme til orde — og né fram til den samme allmennhet — med sine versjoner av
virkeligheten.

Begrepene «apen» og «opplyst» skal minne om det ansvaret staten har for at forholdene legges til
rette for en bred deltakelse i det offentlige ordskiftet. Dette kan vere alt fra a ha en offentlig
allmennutdanning for alle, bibliotek, samfunnshus, til ulike stetteordninger innen felt som media,
kunst, vitenskap og biblioteker og en utdannings-, forsknings- og kulturpolitikk i vid forstand.

I infrastrukturkravet ligger det ogsa en aktiv informasjonsplikt for staten. Det betyr at staten pa
noen omrdder har plikt til & g& ut med informasjon til allmennheten, eller serge for at andre som
sitter pd viktig informasjon, har informasjonsplikt.

NOU 1999: 27 punkt 10.3.8, St.meld. nr. 26 (2003—-2004) punkt 7.6.3—-7.6.4.

[Boks slutt]

4.2.3 Grunnloven § 101

Neert forbundet med ytringsfriheten er foreningsfriheten og forsamlings- og
demonstrasjonsfriheten.®® Disse rettighetene er beskyttet i Grunnloven § 101. A kunne organisere
seg 1 foreninger, herunder politiske partier, er et viktig virkemiddel for & delta 1 den demokratiske
prosessen. Det samme er muligheten til 4 uttrykke meninger, tanker og ideer gjennom
demonstrasjoner og politiske forsamlinger.

Boks 4.4 Grunnloven § 101

Enhver har rett til & danne, slutte seg til og melde seg ut av foreninger, herunder fagforeninger og
politiske partier.

Alle kan metes i fredelige forsamlinger og demonstrasjoner.

[Boks slutt]

8NOU 1999: 27, punkt 10.3.8 og St.meld. nr. 26 (2003-2004) Om endring av Grunnloven § 100. Justis- og
politidepartementet. Punkt 7.6.1.

89Se HR-2022-981-A, avsnitt 20-21. Se ogsé Dokument 16 (2011-2012) Rapport til Stortingets presidentskap fra
Menneskerettighetsutvalget om menneskerettigheter i Grunnloven, s. 165 og Innst. 186 S (2013-2014), s. 26-27.



Etter sin ordlyd framstér rettighetene i § 101 som absolutte. Hoyesterett har imidlertid slatt fast at
det er adgang til & gjere inngrep dersom inngrepet har hjemmel i lov, ivaretar et legitimt formal og
er forholdsmessig, etter menster av EMK artikkel 11.%°

Foreningsfriheten gjelder alle former for foreninger. Noen typer foreninger har imidlertid et
sterkere vern enn andre fordi de ogsa ligger i kjernen av ytringsfrihetens begrunnelser. Et eksempel
er politiske partier, som nyter et serlig sterkt vern pa grunn av deres betydning for demokratiet.’!
Kommisjonen drefter spersmalet om det ber innferes et forbud mot rasistiske organisasjoner i
Norge i kapittel 10.6.4.

Ogsa vernet om forsamlingsfriheten gjelder alle former for fredelige forsamlinger — alt fra fester
eller konserter i parken, til demonstrasjoner. Men ogsa her har noen typer forsamlinger et sterkere
vern enn andre fordi de er sa nart knyttet til andre menneskerettigheter, som blant annet
ytringsfriheten. Det vil si at terskelen for inngrep heves.’> Som et utgangspunkt skal det
eksempelvis mer til for & begrense retten til 4 avholde en demonstrasjon enn en konsert.

Boks 4.5 Forsamlingsfriheten og pandemi

Forsamlingsfriheten har blitt aktualisert pa flere mater de siste arene, ikke minst i forbindelse med
utbruddet av covid-19. Gjennom pandemien ble det lagt store begrensninger pa den allmenne
forsamlingsfriheten, i form av restriksjoner for hvor mange det var lov 4 mete, badde innenders og
utenders, inkludert i eget hjem.

Ved flere anledninger métte politiet vurdere demonstrasjoner opp mot bestemmelser i covid-19-
forskriften om & forby sammenkomster. Politiet vurderte forskriften opp mot
demonstrasjonsfriheten, og landet pé at den ikke kunne forsvare et forbud mot demonstrasjonene.
«Nar grunnlaget for & gripe inn er usikkert, har politiet bare ett valg: & sikre ytringsfriheten ved 4 la
demonstrasjonene fa ga som planlagt», skrev politiadvokat i Oslo politidistrikt, Kai Spurkland i et
debattinnlegg i Aftenposten.

Aftenposten 6. juni 2020: https://www.aftenposten.no/meninger/debatt/i/wPaPy5/det-er-ikke-politiet-som-gir-tillatelse-
til-demonstrasjoner-det-er-gr

[Boks slutt]

Boks 4.6 Demonstrasjonsfrihet og klima

Frykten for klimaendringer har fitt mennesker til a ta til gatene verden over. I Norge, som i mange
andre land, har det bade veert arrangert elevstreik og klimabrel. I tillegg har noen grupper tydd til
sivil ulydighet, som klimaaktivistgruppen Extinction Rebellion («XR»). Flere av disse aksjonene
har havnet i rettsapparatet, der forholdet mellom demonstrasjonsfrihet og hensynet til ro og orden
har blitt vurdert.

En av aksjonene endte opp 1 Hoyesterett 1 2022. Saken gjaldt aktivister fra Extinction Rebellion
som hadde sperret morgentrafikken i Oslo sentrum, og som ble innbrakt av politiet og senere

%'HR-2016-2554-P, avsnitt 81-82. Uttalelsen gjelder § 101 forste ledd, men det samme m4 antas 4 gjelde etter andre
ledd.

1 Allerede for grunnlovfestingen av foreningsfriheten mente Hoyesterett at mye talte for at retten til & danne politiske
partier fulgte av konstitusjonell sedvanerett, se Rt. 1997 s. 1821, pa s. 1833. Ogsa etter EMDs praksis nyter politiske
partier et serlig sterkt vern, se Vona mot Ungarn (35943/10, 9. juli 2013), avsnitt 56.

92Norges institusjon for menneskerettigheter (NIM) (2020). [varetakelsen av menneskerettighetene ved héndteringen
av utbruddet av covid-19. Punkt 9.



botelagt da de nektet & fjerne seg. Hoyesterett kom til at inngrepet i ytrings- og forsamlingsfriheten
var forholdsmessig. Retten la vekt pd at selve kjerneformalet med aksjonen var & lamme trafikken,

at det oppsto farlige situasjoner, at politiet ikke var blitt varslet pa forhiand og at politiet ikke hadde
foretatt seg noe mot demonstrantene som ikke befant seg i veibanen.

HR-2022-981-A.

[Boks slutt]

4.3 Internasjonal rett

4.3.1 Konvensjoner som beskytter ytringsfriheten — oversikt

I tillegg til grunnlovsvernet er ytringsfriheten beskyttet 1 en rekke internasjonale
menneskerettskonvensjoner som Norge er tilsluttet og folkerettslig bundet av. Disse setter rammer
for hva lovgivende, utevende og demmende makt kan gjore, og far dermed stor betydning for
ytringsfrihetens rettslige rammer i1 Norge.

FNs menneskerettighetserklering fastslar at enhver har rett til menings- og ytringsfrihet, og tanke-,
samvittighets- og religionsfrihet.”® Selv om erklaringen ikke er rettslig bindende, er den et sentralt
grunnlag for det internasjonale arbeidet for menneskerettighetene, herunder retten til ytringsfrihet.

FNs konvensjon om sivile og politiske rettigheter (SP) artikkel 19 og Den europeiske
menneskerettskonvensjonen (EMK) artikkel 10 gir rettslig beskyttelse av ytringsfriheten.* Det
samme gjor artikkel 11 i EUs pakt om grunnleggende rettigheter.”> Bestemmelsene er bygd opp pa
tilsvarende maéte, og har i all hovedsak samme innhold.

Mange konvensjoner som skal beskytte menneskerettighetene til serlige sarbare grupper i
befolkningen inneholder ogsé egne bestemmelser om ytringsfrihet. Det gjelder for eksempel
Barnekonvensjonen, som beskytter barns ytringsfrihet spesielt i artikkel 13. Et annet eksempel er
ILO-konvensjonen om urfolk og stammefolk i selvstendige stater som palegger statene & sikre at
urbefolkninger og stammefolk «i fullt monn [skal] nyte godt av menneskerettigheter og
grunnleggende friheter uten hinder eller diskriminering».’® FN-konvensjonen om rettighetene til
personer med nedsatt funksjonsevne (CRPD) skal sikre ytrings-, menings- og informasjonsfrihet
for personer med nedsatt funksjonsevne.”” Kommisjonen kommer tilbake til betydningen av CRPD
1 kapittel 6.5.1.3.

Enkelte aspekter av ytringsfriheten er 1 tillegg beskyttet i s@rskilte konvensjoner. Europaradets
konvensjon om rett til dokumentinnsyn i offentlig virksomhet (Tromseg-konvensjonen), tradte i
kraft 1. desember 2020 og skal beskytte offentlighetsprinsippet.®®

%FNs verdenserklering om menneskerettigheter (10. desember 1948), artikkel 18 og 19.

%4FNs internasjonale konvensjon om sivile og politiske rettigheter (16. desember 1966, SP-konvensjonen), Den
europeiske menneskerettskonvensjonen (Roma, 4. november 1950, EMK).

93Se na&rmere om pakten i punkt 4.3.5. Om spesialbestemmelsen om kunstnerisk frihet i artikkel 13, se kapittel 14.3.1.
%TLO-konvensjon 169 om urfolk og stammefolk i selvstendige stater (Genéve, 27. juni 1989) artikkel 3.

97FN-konvensjon om rettighetene til personer med nedsatt funksjonsevne (New York, 13. desember 2006, CRPD)
artikkel 21.

%Europarddets konvensjon om innsyn i offentlige dokumenter (Tromsg, 18. juni 2009).



Forenings- og forsamlingsfriheten folger blant annet av EMK artikkel 11, FNs
menneskerettighetserkleering artikkel 20 og SP artikkel 21 og 22.%

De internasjonale konvensjonsbestemmelsene er folkerettslig forpliktende for Norge. Det betyr at
Norge har forpliktet seg overfor de andre konvensjonsstatene til & respektere og sikre rettighetene.
Fordi det norske rettssystemet er dualistisk, anses imidlertid folkeretten og intern norsk rett for &
vere to adskilte rettssystemer. Hvilken status rettighetene har 1 intern norsk rett, vil derfor avhenge
av hvorvidt og pa hvilken mate de ogsa er tatt inn i det norske rettssystemet.

EMK, SP og Barnekonvensjonen er inkorporert i norsk rett gjennom menneskerettighetsloven, og
skal ved motstrid g& foran annen lovgivning.'® Rasediskrimineringskonvensjonen, som har
betydning blant annet for spersmalet om hatefulle ytringer, er inkorporert gjennom likestillings- og
diskrimineringsloven.!®! Andre konvensjoner kan vere gjennomfert ved transformasjon, det vil si
at alminnelige lovbestemmelser eller andre rettsregler har et innhold som ivaretar forpliktelsene.
Utover dette bestemmer flere sentrale lover, blant annet straffeloven, at disse lovene skal anvendes
innenfor rammene av folkeretten.!?? Dessuten gjelder det et overordnet tolkningsprinsipp om at
norsk rett forutsettes & vare i samsvar med folkeretten, slik at domstolene ma benytte «alle de
muligheter som anerkjente prinsipper for tolkning og anvendelse av rettsregler gir, for 4 unnga et
folkerettsstridig resultat» (presumsjonsprinsippet). !9

4.3.2 Neermere om EMK artikkel 10 og praksis fra EMD

EMK artikkel 10 er den internasjonale bestemmelsen om ytringsfrihet som har sterst innflytelse pa
norsk rett pa ytringsfrihetsomradet. Nar Hoyesterett har vurdert saker om inngrep 1 ytringsfriheten,
er det som regel EMK artikkel 10 som er utgangspunktet for vurderingen.!* Derfor tar den videre
utredningen 1 dette kapittelet forst og fremst utgangspunkt 1 EMK artikkel 10.

Boks 4.7 EMK artikkel 10

1. Enhver har rett til ytringsfrihet. Denne rett skal omfatte frihet til @ ha meninger og til & motta
og meddele opplysninger og ideer uten inngrep av offentlig myndighet og uten hensyn til
grenser. Denne artikkel skal ikke hindre stater fra a kreve lisensiering av kringkasting, fjernsyn
eller kinoforetak.

2. Fordi utevelsen av disse friheter medfarer plikter og ansvar, kan den bli undergitt slike
formregler, vilkar, innskrenkninger eller straffer som er foreskrevet ved lov og som er
ngdvendige i et demokratisk samfunn av hensyn til den nasjonale sikkerhet, territoriale

9Se ogsé FNs konvensjon om gkonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter (New York, 16. desember 1966, @SK)
artikkel 8; FNs konvensjon om barnets rettigheter (New York, 20. november 1989) artikkel 15; FNs konvensjon om
avskaffelse av alle former for rasediskriminering (New York, 20. november 1963) artikkel 5 bokstav d; CRPD artikkel
29 (b) og EUs pakt om grunnleggende rettigheter artikkel 12.

100 oy 21. mai 1999 nr. 30 om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk rett (menneskerettsloven) §§ 2 og 3.
Det samme gjelder @SK og FNs konvensjon om avskaffelse av alle former for diskriminering av kvinner —
Kvinnekonvensjonen (18. desember 1979)

101 ikestillings- og diskrimineringsloven. Lov om likestilling og forbud mot diskriminering (LOV-2017-06-16-51) § 5.

12L oy 20. mai 2005 nr. 28 om straff (straffeloven) § 2. Se ogsd Lov 22. mai 1981 nr. 25 om rettergangsmaten i
straffesaker (straffeprosessloven) § 4 og Lov 17. juni 2005 nr. 90 (tvisteloven) § 1-2. Dette omtales gjerne som
sektormonisme.

103Se bla. HR-2016-2591-A, avsnitt 60—62.
104Ge feks. HR-2021-526-A, avsnitt 29.



integritet eller offentlige trygghet, for & forebygge uorden eller kriminalitet, for & beskytte helse
eller moral, for & verne andres omdgmme eller rettigheter, for & forebygge at fortrolige
opplysninger blir rapet, eller for a bevare domstolenes autoritet og upartiskhet.

[Boks slutt]

En viktig grunn til at EMK artikkel 10 har sa stor betydning, er at Den europeiske
menneskerettsdomstolen (EMD) har en omfattende rettspraksis om bestemmelsen. Siden EMD ble
etablert 1 1959 og fram til 2021, har domstolen behandlet 1010 saker som endte med brudd pa
bestemmelsen. 12021 var det 85 saker som endte med brudd.'® Avgjerelsene fra EMD er
folkerettslig bindende og statspartene er forpliktet til & rette seg etter dommene 1 enhver sak de selv
er part.'% EMDs praksis bidrar til 4 avklare hva som er ytringsfrihetens naermere innhold og
grenser, og har derfor stor betydning ogsa utenfor sakene der den enkelte stat er part. EMDs
tolkning av konvensjonen er i praksis bindende i senere saker, ogsa for norske myndigheter.'?’

I tolkningen av artikkel 10 har EMD fastslétt at ytringsfriheten utgjer en av de grunnleggende
forutsetningene for et demokratisk samfunn og for individenes selvrealisering.!®® Ytringsfriheten
beskytter ikke bare positive, ufarlige og likegyldige ytringer, men ogsé de som, slik EMD
formulerer det, «fornarmer, sjokkerer eller forstyrrer». Slike ytringer ma beskyttes av hensyn til
pluralisme, toleranse og overbarenhet, som er en forutsetning for et demokratisk samfunn. For at
myndighetene skal kunne gjore inngrep i ytringsfriheten, krever EMD at det foreligger et tvingende
samfunnsmessig behov.

Ytringsfrihetssaker innebaerer som regel komplekse avveininger mellom ytringsfriheten og andres
rettigheter eller offentlige interesser. EMD har utviklet et subsidiaritetsprinsipp og en lere om
statenes skjennsmargin som har betydning for disse avveiningene. Prinsippene er nylig kodifisert i
EMKs fortale gjennom en tilleggsprotokoll.!® Subsidiaritetsprinsippet inneberer at statene har
hovedansvaret for 4 sikre rettighetene i konvensjonen, mens EMD skal spille en subsidier rolle.
Skjennsmarginen innebarer at EMD ikke alltid vil foreta en full overpreving, men overlate et visst
rom for skjenn til nasjonale myndigheter.!?

Graden av skjonn vil variere etter hva slags rettighet det er snakk om og hvor alvorlig et inngrep er.
For eksempel vil den vare mindre hvis det er snakk om forhandssensur av ytringer eller inngrep 1
politiske ytringer enn dersom det for eksempel er snakk om inngrep 1 kommersielle ytringer. Men
ogsé her varierer skjgnnsmarginen etter hvilke hensyn som begrunner det konkrete inngrepet og
sakens omstendigheter for gvrig.!!! Et utviklingstrekk i EMDs praksis de senere arene er at
domstolen 1 en del saker forst og fremst legger vekt pa om nasjonale myndigheter har bygget sine
avgjorelser pé relevante vurderingskriterier etter EMK og EMD-praksis og om de har gjort en

1055¢ EMD (2022). «Violations by Article and State 1959-2021» og «Violations by Article and State 2021».
https://www.echr.coe.int/Pages/home.aspx?p=reports/factsfigures&c=

106EMK artikkel 46.

197Selv om avgjerelsene formelt sett ikke har prejudikatsvirkning. Sml. Hermann mot Tyskland (9300/07, 26. juni
2012, storkammer), avsnitt 78. For Hayesteretts del, se Rt. 2000 s. 996, pa s. 1007, og implisitt Rt. 2015 s. 93, avsnitt
57. Se generelt Aall, J. (2022). Rettsstat og menneskerettigheter 1. Fagbokforlaget, s. 44 f.

108For dette og det folgende, se oppsummeringen i NIT S.R.L. mot Moldova (28470/12, 5. april 2022, storkammer),
avsnitt 177.

109protokoll nr. 15 om endring av Konvensjon om beskyttelse av menneskerettighetene og de grunnleggende friheter
(Strasbourg, 24. juni 2013). Protokollen tradte i kraft 1. august 2021.

119Se for eksempel Delfi AS mot Estland (64569/09, 16. juni 2015, storkammer), avsnitt 131. Se nermere Aall, J.
(2022), 5. 172 1.

MAall, J. (2022), 5. 172 f.



akseptabel vurdering av sakens fakta.!!> Den skjennsmarginen som folger av EMDs praksis
gjelder for statene, og vil dermed ikke vare overforbar til nasjonale domstolers proving av
iverksatte tiltak i en stat.!!3

Noen typer ytringer nyter et serlig sterkt vern etter EMDs praksis. Et eksempel er ytringer om
politikk eller andre emner av offentlig interesse. Ifelge EMD er det lite rom for inngrep i denne
type ytringer, og statens skjonnsmargin er snever. !4

Et annet eksempel er saker som omhandler «offentlige vaktbikkjer», og da ferst og fremst
redakterstyrte journalistiske medier. Mediene, men i en del tilfeller ogsa
menneskerettsorganisasjoner, andre interesseorganisasjoner og bloggere, har en sarlig funksjon
som tilretteleggere for ytringsfrihet. De har sentrale kontrollfunksjoner i samfunnet. Ogsa andre
grupper 1 samfunnet beskyttes serskilt i kraft av deres rolle i et demokrati, som kunstnere og
forfattere. Disse bidrar til utveksling av ideer og meninger som er viktige for et demokratisk
samfunn. For & kunne ivareta sin samfunnsrolle, trenger de en sterkt beskyttet ytringsfrihet. !
Begrunnelsen for det sterke vernet er ikke forst og fremst ytreren selv, men mottakere av ytringene
— altsa hensynet til informasjonsfriheten. Kommisjonen gér nermere inn pa de ulike gruppene og
ytringene som har et forsterket vern 1 kapitlene om redakterstyrte journalistiske medier (kapittel 12)
og ytringsfrihet i kunsten (kapittel 14).

EMD er en rettsutviklende domstol. Domstolen tolker EMK dynamisk og har utviklet en doktrine
om at konvensjonen skal tolkes i lys av samfunnsutviklingen.''® Et omréde pa ytringsfrihetsfeltet
der domstolen har utviklet rettstilstanden betydelig de senere arene, er retten til innsyn 1 offentlige
dokumenter.!'” Dette redegjores naermere for i kapittel 11.

4.3.3 Seerlig om EMK artikkel 17

Menneskerettighetene skal ikke misbrukes til 4 undergrave de demokratiske og menneskerettslige
prinsipper de er ment & beskytte. Dette er blant annet forutsatt i EMK artikkel 17.''® Bakgrunnen
for bestemmelsen er at konvensjonen ikke skal forstés slik at den forsvarer virksomheter eller
handlinger som har til hensikt & krenke andre konvensjonsbeskyttede rettigheter.!'” Forbudet skal
hindre totaliteere eller ekstremistiske enkeltpersoner eller grupper i & utnytte prinsippene i
konvensjonen for & fremme sine interesser. 2

Y2NIT S.R.L. mot Moldova, (28470/12, 5. april 2022, storkammer) avsnitt 177, med henvisninger til tidligere praksis.
Om utviklingen, se Holten, S. (2018). «Har Den europeiske menneskerettsdomstolen endret bruken av
skjennsmarginen i retning av en mer prosessuell kontroll?». Jussens Venner, 53 (2), 112-136.
https://doi.org/10.18261/issn.1504-3126-2018-02-02.

1135e HR-2022-718- A, avsnitt 89 med videre henvisninger.
114Se blant annet Baka mot Ungarn (20261/12, 23. juni 2016, storkammer), avsnitt 159.

"SVereinigung Bildender Kiinstler mot Osterrike (68354/01, 25. januar 2007), avsnitt 26 og Miiller m.fl. mot Sveits
(10737/84, 24. mai 1988), avsnitt 33-34.

116Se for eksempel S.M. mot Kroatia (60561/14, 25. juni 2020, storkammer), avsnitt 292.

WSe saerlig Magyar Helsinki Bizottsag mot Ungarn (18030/11, 8. november 2016, storkammer) og Aarli, R. (2021).
Dokumentoffentlighet i straffesaker. En utredning for Justis- og beredskapsdepartementet,s. 73.

8L ignende bestemmelser finnes ogsd: Verdenserkleringen om menneskerettigheter artikkel 30, SP artikkel 5 og EUs
pakt om grunnleggende rettigheter artikkel 54.

9 Peringek mot Sveits (27510/08, 15. oktober 2015, storkammer), avsnitt 113

1201 gwless mot Irland (No. 3) (332/57, 1. juli 1961), avsnitt 7 (under «The law»), gjentatt i for eksempel Paksas mot
Litauen (34932/04, 6. januar 2011, storkammer), avsnitt 87.



Boks 4.8 EMK artikkel 17 Forbud mot misbruk av rettigheter

Intet i denne konvensjon skal kunne bli tolket slik at det innebaerer at noen stat, gruppe eller person
har noen rett til & ta opp noen virksomhet eller foreta noen handling som tar sikte pd & edelegge
noen av de rettigheter og friheter som er fastsatt her, eller til & begrense dem 1 storre utstrekning
enn konvensjonen gir anledning til.

[Boks slutt]

For ytringsfriheten innebarer artikkel 17 at visse ekstreme ytringer ikke nyter noe vern etter
artikkel 10 overhodet. I slike saker vil EMD avvise klagen direkte etter artikkel 17. Domstolen har
for eksempel brukt artikkelen til & avvise klager om antisemittiske ytringer, ekstremistisk
islamisme og terrorpropaganda.'?! EMD har uttalt at artikkelen bare unntaksvis og i ekstreme
tilfeller skal anvendes direkte til & avvise ytringsfrihetsklager.'??

Bestemmelsen kan imidlertid ogsé benyttes mer indirekte som et tolkningsmoment i artikkel 10-
vurderinger. Om EMD anvender artikkel 17 direkte eller som tolkningsmoment etter artikkel 10,
vurderes fra sak til sak og vil bero pa de konkrete omstendighetene. Domstolen har blant annet
trukket inn artikkel 17 som tolkningsmoment i saker om holocaustfornektelse.'??

4.3.4 FNs traktatorganer

Selv om EMDs omfattende rettspraksis medferer at artikkel 10 er den internasjonale
ytringsfrihetsbestemmelsen som har sterst betydning i norsk rett, er det ogsa andre internasjonale
organer som handhever menneskerettigheter.

FNs menneskerettskonvensjoner har egne komiteer eller traktatorganer. Blant disse er
Menneskerettighetskomiteen, Barnekomiteen, Kvinnekomiteen, Komiteen for personer med
nedsatt funksjonsevne og Rasediskrimineringskomiteen. Disse komiteene har tre funksjoner. For
det forste avgir de generelle tolkningsuttalelser om konvensjonsbestemmelser og
konvensjonsrelaterte temaer. For det andre mé statene med jevne mellomrom rapportere til
komiteene om den nasjonale gjennomferingen av konvensjonene. Dette danner grunnlag for en
rapport fra komiteene. For det tredje kan komiteene behandle individklager, forutsatt at statene har
sluttet seg slike ordninger som folger av tilleggsprotokoller til konvensjonene.

Norge er tilsluttet klageordningene til Menneskerettighetskomiteen, Kvinnekomiteen og
Rasediskrimineringskomiteen, men ikke Barnekomiteen og Komiteen for personer med nedsatt
funksjonsevne. Komiteene har samlet behandlet 31 saker mot Norge.!>* Av disse har bare én sak
dreid seg om ytringsfrihet — Bootboys-saken fra 2005 der Norge ble felt 1
Rasediskrimineringskomiteen. Bakgrunnen for saken var at Hoyesterett hadde frifunnet en nynazist
for rasistiske og antisemittiske uttalelser (se boks 4.9).

121Se blant annet M’Bala M’Bala mot Frankrike (25239/13, 20. oktober 2015), Belkacem mot Belgia (34367/14, 27.
juni 2017) og ROJ TV A/S mot Danmark (24683/14, 17. april 2018).

12Paksas mot Litauen (34932/04, 6. januar 2011, storkammer), avsnitt 87

123 Pastors mot Tyskland (55225/14, 3. oktober 2019), avsnitt 37 og 46 og Peringek mot Sveits (27510/08, 15. oktober
2015, storkammer), avsnitt 234, 243 og 280.

124Norges institusjon for menneskerettigheter (NIM). 2022. Menneskerettighetene i Norge 2021 (Dokument 6 (2021—
2022), s. 57.



Boks 4.9 Norge felt i Rasediskrimineringskomiteen

12005 behandlet FNs Rasediskrimineringskomite en individklage mot Norge. Klagerne var Det
Mosaiske Trossamfunn 1 Oslo og Trondheim, samt Antirasistisk Senter.

Bakgrunnen for klagen var at lederen for den nynazistiske gruppen Boot Boys, Terje Sjolie, var
blitt frifunnet i Hoyesterett etter a ha blitt tiltalt for hatefulle ytringer. Tiltalen gjaldt en offentlig
tale, der Sjelie blant annet hadde uttalt folgende: «Hver dag raner, voldtar og dreper innvandrere
nordmenn, hver dag blir vart folk og land plyndret og edelagt av jedene som suger véart land tomt
for rikdom og erstatter det med umoral og unorske tanker». I talen hadde han videre hyllet Rudolf
Hess og Adolf Hitler, gitt uttrykk for at de forsamlede kjempet for «et Norge bygget pa
nasjonalsosialismen» og avsluttet med gjentatte «sieg Heil».

Klagerne hevdet at frifinnelsen innebar et brudd pa Rasediskrimineringskonvensjonen artikkel 4,
som pabyr statene & bekjempe rasehat og rasediskriminering. Komiteen ga klagerne medhold.
Komiteen la vekt pa at uttalelsene var av en s@rdeles statende karakter, og at hensynet til
ytringsfriheten derfor ikke kunne tillegges avgjerende vekt.

Rt. 2002 s. 1618, CERD/C/67/D/30/2003

[Boks slutt]

I de senere arene har Norge fatt anbefalinger fra flere av traktatorganene om & styrke bekjempelsen
av hatefulle ytringer.!?> Rasediskrimineringskomiteen har ogsé anbefalt et forbud mot rasistiske
organisasjoner.'?® Komiteene har dessuten avgitt generelle kommentarer som er av relevans pé
ytringsfrihetsfeltet. '

Hoyesterett har i flere saker vurdert hvilken vekt uttalelser fra FN konvensjonsorganer skal ha i
norsk rett.!?8 Hoyesterett har lagt til grunn at uttalelser fra komiteene ikke er rettslig bindende,
men at deres konvensjonstolkninger 1 utgangspunktet har betydelig vekt som rettskilde. Hvilken
vekt som skal legges pa uttalelsene, avhenger blant annet av hvor godt de er forankret i

125Menneskerettighetskomiteen, Concluding observations on the seventh periodic report of Norway
(CCPR/C/NOR/CO/7, 25. april 2018), avsnitt 16—17; Rasediskrimineringskomiteen, Concluding observations on the
combined twenty-third and twenty-fourth periodic reports of Norway (CERD/C/NOR/CO/23-24, 2. januar 2019),
avsnitt 13—14; Barnekomiteen, Concluding observations on the combined fifth and sixth periodic reports of Norway
(CRC/C/NOR/CO/5-6, 4. juli 2018), avsnitt 33 (c) (om hatefulle ytringer mot samiske barn, barn som tilharer
romfolket og andre minoritetsgrupper); Kvinnekomiteen, Concluding observations on the ninth periodic report of
Norway (CEDAW/C/NOR/CO/9, 22. november 2017), avsnitt 23 (d); Komiteen for personer med nedsatt
funksjonsevne, Concluding observations on the initial report of Norway (CRPD/C/NOR/CO/1, 7. mai 2019), avsnitt 28

(©).

126CERD, Concluding observations on the combined twenty-third and twenty-fourth periodic reports of Norway
(2019), avsnitt 15-16.

127Se Menneskerettighetskomiteens General comment No. 34 om menings- og ytringsfrihet (CCPR/C/GC/34, 12.
september 2011) og General comment no. 37 om retten til fredelige forsamlinger (CCPR/G/GC/37, 17. september
2020); Rasediskrimineringskomiteens General recommendation No. 35 om bekjempelse av rasistiske hatytinger
(CERD/G/GC/35); og Barnekomiteens General comment No. 25 om barns rettigheter i den digitale sfaeren
(CRC/C/GC/25, 2. mars 2021), som behandler retten til informasjon og ytringsfrihet i del VI, punkt A—B.

128Se Se bl.a. om FNs menneskerettskomité Rt-2008-1764 avsnitt 81 (plenum); om barnekomiteen Rt-2009-1261
avsnitt 40-44, Rt-2015-1388 avsnitt 150 flg. (plenum), HR-2018-2096-A avsnitt 14 og HR-2019-2301-A avsnitt 78;
om CRPD-komiteen HR-2016-1286 avsnitt 29-30 og HR-2016-2591-A avsnitt 4648, jf. ogsd HR-2022-350-A avsnitt
38.



konvensjonsteksten. Et annet sentralt moment er om det dreier seg om tolkningsuttalelser, eller om
uttalelsen mer ma sees som et rdd om optimal praksis.'?’

4.3.5 EU-og EFTA-domstolen

Ytringsfriheten er vernet i EUs pakt om grunnleggende rettigheter fra 2009.!3° Pakten tilherer de
overste rettskildene i EU-retten, men er ikke en del av E@QS-avtalen og derfor ikke rettslig bindende
for Norge. Den kan likevel fa betydning i norsk rett, serlig dersom det er snakk om rettigheter som
har parallell beskyttelse i EMK. 13!

Dette innebzrer at EU-domstolens og eventuelt EFTA-domstolens tolkninger av pakten kan fa
betydning i norsk rett.!>?> Ogsa indirekte kan domstolenes praksis om pakten fa betydning, dersom
den legges til grunn av EMD i tolkningen av EMK.'33

EU-retten inneholder ogsé direktiver og forordninger som regulerer sider ved ytringsfriheten, og
som er tatt inn 1 norsk rett gjennom EQS-avtalen. I kapittel 8.4.2 redegjor kommisjonen nermere
for EU-regler som regulerer ansvar for ytringer pa nettet, og gir ogsa en oversikt over forslaget til
en ny forordning om digitale tjenester (Digital Services Act). For tolkningen av disse direktivene
og forordningene vil praksis fra EU- og EFTA-domstolen vere sentral.'3*

4.4 Inngrep i ytringsfriheten

4.4.1 Generelt om inngrep

Vernet av ytringsfriheten 1 Grunnloven og internasjonale konvensjoner legger begrensninger péd det
handlingsrommet myndighetene har til & regulere ytringer. Ytringsfriheten er imidlertid ikke
absolutt. Staten kan gjere inngrep 1 — eller begrense — ytringsfriheten, forutsatt at visse
inngrepsvilkar er oppfylt. Et inngrep er altsa noe annet enn en krenkelse av ytringsfriheten. En slik
krenkelse er det forst dersom et inngrep ikke oppfyller disse inngrepsvilkérene.

Inngrep 1 ytringsfriheten kan vaere av ulik karakter. De mest alvorlige og inngripende er
bestemmelser som apnet for straff mot ytringer. Men ogsé andre sanksjoner, som erstatningskrav

129Rt. 2009 s. 1261, avsnitt 41-44, som ogsa er fulgt opp i blant annet Rt. 2012 s. 1985 (plenum), avsnitt 136 og Rt.
2015 s. 1388 (plenum), avsnitt 151-152. Se videre for eksempel Bardsen, A. (2017). «Betydningen i norsk rett av FN-
komiteenes uttalelser i individuelle klagesaker». Tidsskrift for Rettsvitenskap, 130(2-3), s. 160—187.
https://doi.org/10.18261/issn.1504-3096-2017-02-03-02. Se ogsé Hellerslia, T.A. 2018. «Uttalelser fra FN-komiteene —
en strukturell analyse». Jussens Venner, 53(2), s. 71-111, se sarlig s. 74—75. https://doi.org/10.18261/issn.1504-3126-
2018-02-01.

13%Den europeiske unions pakt om grunnleggende rettigheter (2016/C 202/02).

31Se Fredriksen, H. H. og Mathisen, G. (2022). EJS-rett. 4.utg., Fagbokforlaget, s. 82 f og mer detaljert Fredriksen,
H.H. (2013). Betydningen av EUs pakt om grunnleggende rettigheter for EQS-retten. Jussens Venner, 48(6), s. 371—
399. https://doi.org/10.18261/ISSN1504-3126-2013-06-0 Etter EU-pakten art. 52 nr. 3 skal slike rettigheter ha samme
betydning og omfang som etter EMK, allikevel slik at EU-retten kan gi en mer omfattende beskyttelse.

132Sml. HR-2016-2554-P, avsnitt 113.

133Sml. for eksempel Satakunnan Markkinapérssi Oy og Satamedia Oy mot Finland (931/13, 27. juni 2017,
storkammer), avsnitt 70 f.

134Ge eksempelvis HR-2021-2403-A. Saken gjaldt avveiningen mellom personvern og allmenn informasjon, knyttet til
publisering av informasjon om leger og annet helsepersonell pa nettstedet legelisten.no. Hoyesterett trakk veksler pa
praksis fra EU-domstolen, se blant annet avsnitt 54 og 63.



og tap av rettigheter, utgjor inngrep som kan ha stor betydning for ytringsfriheten. Andre
eksempler er konsesjonsplikt for kringkasting og ransaking av journalistisk materiale.

Bédde Grunnloven og EMK &pner for inngrep 1 ytringsfriheten. Inngrepsvilkdrene er ulikt formulert,
men kan oppsummeres som et krav om at inngrepet ma ha hjemmel i lov, at det ma ivareta et lovlig
formal og at det mé vere nedvendig i et demokratisk samfunn, det vil si at det ma vere
forholdsmessig.

I det folgende gjennomgas ulike lovbestemmelser som griper inn i ytringsfriheten. Formaélet er &
sette ytringsfriheten inn i en rettslig kontekst. Gjennomgangen tar utgangspunkt i formalene som er
listet opp 1 ytringsfrihetsbestemmelsen i EMK (se boks 4.7). Overordnet kan man sondre mellom
inngrep der formélet er & beskytte andres rettigheter og inngrep der formélet er & ivareta ulike
offentlige interesser.!*> Gjennomgangen er strukturert ut ifra denne sondringen.

4.4.2 Vern av andres rettigheter — saerlig om retten til privatliv

Ytringsfriheten kan begrenses av hensyn til andres rettigheter. Mange ytringsfrihetssaker 1
domstolene handler om avveiningen mellom ytringsfrihet og retten til privatliv. Retten til privatliv
er vernet bade i Grunnloven, EMK og andre internasjonale konvensjoner. '3

Privatlivsbegrepet favner vidt og har ingen uttemmende definisjon.'3” Det vil si at retten til

privatliv kan begrunne inngrep 1 ytringsfriheten pd flere ulike mater. Vern av andres omdemme og
beskyttelse av fortrolige opplysninger er to sider ved vernet av privatliv som skal behandles i de to
pafelgende punktene.

Boks 4.10 EMK artikkel 8 Retten til respekt for privatliv og familieliv

1. Enhver har rett til respekt for sitt privatliv og familieliv, sitt hjem og sin korrespondanse.

2. Det skal ikke skje noe inngrep av offentlig myndighet i utgvelsen av denne rettighet unntatt nar
dette er i samsvar med loven og er ngdvendig i et demokratisk samfunn av hensyn til den
nasjonale sikkerhet, offentlige trygghet eller landets skonomiske velferd, for & forebygge
uorden eller kriminalitet, for a beskytte helse eller moral, eller for & beskytte andres rettigheter
og friheter.

[Boks slutt]

Et overordnet utgangspunkt i saker som bergrer forholdet mellom ytringsfriheten og
privatlivsvernet, er at det ma treffes en rimelig balanse mellom de to rettighetene. De to
rettighetene anses som likeverdige. Det betyr at hvis en sak kommer opp for EMD, skal det ikke ha
noen betydning om klagen gjelder ytringsfriheten eller retten til privatliv. Dersom en avis har blitt
domfelt for rekrenkelser i norske domstoler og klager saken inn for EMD som en
ytringsfrihetssak, sa skal vurderingen vere den samme dersom resultatet hadde veert motsatt i
nasjonale domstoler og det var den pastatt erekrenkede som klaget inn saken for brudd pa retten til
privatliv. I likhet med ytringsfriheten, inneberer retten til privatliv ogsa positive plikter for
staten.!3® Det vil si at staten noen ganger ikke bare har adgang til, men ogsé en plikt til & gjeore
inngrep i ytringsfriheten for & verne om privatlivet.

135Sml. NOU 1999: 27, s. 105.

136Grunnloven § 102 og EMK artikkel 8, se ogsé SP artikkel 17.

13THR-2012-2399-P, avsnitt 70-71 og Uner mot Nederland (46410/99, 18. oktober 2006, storkammer), avsnitt 59.
138Se punkt 3.2.2 0g 3.2.3.



Norsk lovgivning inneholder flere bestemmelser som begrenser ytringsfriheten av hensyn til andres
privatliv. Blant annet kan offentlige meddelelser som krenker privatlivets fred medfere bade straff
og erstatningsansvar.'* I en dom fra 2019 konkluderte for eksempel Hoyesterett med at en mor
som hadde delt bilder og videoklipp mv. av datteren sin, kunne straffes for krenkelse av privatlivets
fred uten at dette var i strid med morens ytringsfrihet.!#* 12021 fikk straffeloven en egen
bestemmelse om deling av bilde, film eller lydopptak av krenkende eller apenbart privat
karakter.'4!

En annen begrensning gjelder retten til eget bilde. Fotografier som avbilder en person kan ikke
gjengis eller vises offentlig uten samtykke av den avbildede, med unntak av i en del nermere
angitte tilfeller, herunder tilfeller der avbildningen har aktuell og allmenn interesse.'4?

Boks 4.11 Bryllupsfotosaken

Menneskerettsdomstolen (EMD) i Strasbourg behandlet 1 2014 en klagesak mot Norge som
aktualiserte forholdet mellom ytringsfrihet og privatliv. Klagen gjaldt publisering av bilder fra
bryllupet til musikkartisten Lars Lillo-Stenberg og skuespilleren Andrine Sather 1 2005. Paret
giftet seg pé en holme utenfor Tjome i Oslofjorden, og ukebladet Se og Her publiserte bilder de
selv hadde tatt fra vielsesseremonien. Paret saksgkte Se og Her for inngrep 1 deres privatliv, men
fikk ikke medhold i Heyesterett. EMD mente norsk heyesterett hadde gjort en samvittighetsfull
avveining av retten til ytringsfrihet opp mot retten til privatliv, og konkluderte med at frifinnelsen
ikke krenket parets privatliv. Saken viser hvordan EMDs praksis ikke nadvendigvis laser hva som
skal bli resultatet av en konkret avveining, men gir retningslinjer for hvordan avveiningen skal
skje.

Rt. 2008 s. 1089, Lillo-Stenberg og Scether mot Norge (13258/09, 16. januar 2014).

[Boks slutt]

I domstolene gjelder det flere begrensninger 1 ytringsfriheten av hensyn til privatlivets fred.
Utgangspunktet er at rettsmoter er offentlige og at forhandlinger og rettsavgjorelser kan gjengis
offentlig, men det finnes flere unntak.'* Blant annet er det en generell hovedregel om
referatforbud i straffesaker i alle rettsmeter utenfor hovedforhandling, som meter om
varetektsfengsling.!** Videre kan retten av hensyn til privatlivets fred beslutte at rettsmeter i bade
sivile saker og straffesaker skal holdes for lukkede derer, samt begrense adgangen til & gjengi
forhandlingene eller rettsavgjorelser offentlig.'*> Retten kan komme til ulike mellomlesninger, for
eksempel ved a gi mediene eller andre sarskilt adgang til lukkede rettsmeter, eventuelt i
kombinasjon med palegg om taushetsplikt.!4¢ T straffesaker er hovedregelen at det ikke er lov & ta

139Straffeloven § 267 og Lov 13. juni 1969 nr. 26 om skadeserstatning (skadeserstatningsloven) § 3-6.
14HR-2019-2038-A.

4IStraffeloven (2005) § 267 a, jf. ogsd § 267 b om grov deling av krenkende bilder mv. Som eksempler lister
bestemmelsen opp bilder mv. «av noens seksualliv eller intime kroppsdeler, noen som utsettes for vold eller andre
ydmykelser, eller noen som befinner seg i en svert sarbar eller utsatt situasjon». Deling kan ogsa medfere
erstatningsansvar, se skadeserstatningsloven (1969) § 3-3.

2Lov 15. juni 2018 nr. 40 om opphavsrett til &ndsverk mv. (dndsverkloven) § 104.

Lov 13. august 1915 nr. 5 om domstolene (domstolloven) § 124.

44Domstolloven § 129 forste ledd. Domstolen kan gjeore unntak etter tredje ledd.

145Se domstolloven hhv. § 125 ferste ledd bokstav b, § 129 andre ledd bokstav b og § 130 ferste ledd bokstav a.
146Se domstolloven §§ 127 og 128.



bilder, filme eller gjore opptak under forhandlingene. Som hovedregel er det ogsa forbudt &
fotografere eller gjore opptak av siktede eller domfelte pa vei til eller fra saken, med mindre
vedkommende samtykker.'4” Hoyesterett har i flere saker tatt stilling til dette fotoforbudet opp mot
ytringsfriheten etter EMK (se boks 4.12).

Boks 4.12 Fotoforbud i Hayesterett

12003 ble sjefredakteren 1 TV 2 frikjent 1 Hoyesterett for & ha publisert bilder av en domfelt i en
mye omtalt straffesak (Baneheia-saken). Hayesterett la til grunn at innholdet i bildet var av sa stor
interesse at forbudet ikke var forholdsmessig etter EMK artikkel 10 (2), selv om publiseringen var i
strid med domstolloven. Utover at selve saken var ekstraordiner og av betydelig offentlig interesse,
la domstolen ogsa vekt pa at bildene dokumenterte at domfelte hadde en annen reaksjon enn det
hans forsvarer hadde gitt uttrykk for. Derfor mente Hayesterett det foreld «helt s@regne hensyn»
som gjorde at offentlighetens rett til informasjon matte veie tungt.

12004 kom Heyesterett til motsatt konklusjon 1 en lignende sak. Her ble redakterene 1 hhv.
Dagbladet og Aftenposten demt for & ha publisert bilder av domfelte i en mye omtalt straffesak
(«Orderudsakeny). Selv om saken var mye omtalt og av «enorm offentlig interesse», mente
Hoyesterett det ikke foreld s@regne hensyn som tilsa at fotoforbudet métte vike av hensyn til
ytringsfriheten. Dommen fra 2004 ble klaget inn til EMD, som frifant Norge.

HR 2003-37 A; HR 2004-586-A; Egeland og Hanseid mot Norge, no. 34438/04.

[Boks slutt]

Ogsé andre rettigheter enn retten til privatliv kan begrunne inngrep 1 ytringsfriheten. Et eksempel er
opphavsrettigheter, som er vernet av retten til eiendom etter EMK.!#® I norsk rett er opphavsrett
regulert i andsverkloven, som gjennomforer i alt ni EU-direktiver. Andsverkloven skal sikre
rettigheter og samtidig gi insentiv til kulturell produksjon.'* Loven gir rettighetshaver enerett til
sine verk og skal sikre inntekter ved viderebruk.'® Samtidig inneholder den flere unntak som skal
sikre at alle i samfunnet har tilgang til andsverk av hensyn til ytrings- og informasjonsfriheten.
Viktige unntak i den forbindelse er sitatretten og retten til & gjengi verk som er en del av en aktuell
hendelse og undervisning.'>! T en del av tilfellene der eneretten mé vike for ytringsfriheten, folger
det av loven at opphaver har krav pé vederlag.'>?

Boks 4.13 Databasevern i Hgyesterett

Hoyesterett behandlet 1 2019 en sak som satte forholdet til informasjonsfriheten opp mot
rettighetshavers vern. Saken gjaldt uttrekk og gjenbruk av innhold fra databasen til stiftelsen
Lovdata. Rettspraksis.no hadde i en periode hentet bearbeidede hayesterettsavgjerelser fra Lovdata
og lagt disse fritt tilgjengelig for allmennheten pa sitt nettsted. Hoyesterett kom til at det dpenbart
var et inngrep i EMK artikkel 10 (1) & demme Rettspraksis.no for brudd pa databasevernet i

14"Domstolloven § 131a.

148Se blant annet HR 2019-1725, avsnitt 62. Et eksempel fra EMDs praksis om avveiningen mellom ytringsfrihet og
opphavsrett er Neij og Sunde Kolmisoppi mot Sverige (40397/12, 19. februar 2013), som dreide seg om Pirate Bay.

149 Andsverkloven (2018) § 1 bokstav a.
150Andsverkloven (2018) § 3.
151Se blant annet dndsverkloven (2018) §§ 29, 35, 36, 37 og 43.

152Se for eksempel andsverkloven (2018) § 44 og 45 om bruk av verk i undervisningssammenheng.



andsverksloven, men at inngrepet var i trdd med EMK art 10 (2). Hoyesterett la serlig vekt pé at
Lovdata hadde brukt store ressurser for a lage databasen og bearbeide innholdet, og at det ikke var
snakk om tilgang til informasjon som ikke ellers ville vere tilgjengelig. Kjennelsen forte til at
Stortinget vedtok 4 sette ned et arbeid for & gjore rettspraksis tilgjengelige for akterer som ensker &
videreformidle disse.

HR-2019-1725-A; Innst. 6 S (2019-2020).

[Boks slutt]

4.4.3 Vern av andres omdgmme

Lovverket gir ogsd et vern mot spredning av rykter og pastander som kan krenke en annens
aresfolelse eller omdemme som pastander om voldtekt, korrupsjon eller feilbehandling. Dette
kalles gjerne for @&rekrenkelser. Tidligere kunne man bli straffet for & komme med erekrenkende
ytringer. Det kan man ikke lenger. I 2009 ble straffeloven endret slik at man ikke lenger kunne bli
holdt strafferettslig ansvarlig for a&rekrenkelser, kun erstatningsansvarlig. '3

Béde redakterstyrte medier og sosiale medier mv. kan i noen tilfeller ilegges erstatningsansvar
dersom det framsettes @rekrenkende ytringer pa deres plattformer, som i et kommentarfelt.!>*

Vernet av den enkeltes omdemme er et aspekt av privatlivet i EMK artikkel 8. Behovet for verne
mot spredning av @rekrenkende rykter og pastander ma avveies konkret mot behovet for
ytringsfrihet.

EMD har behandlet flere saker mot Norge som gar pa forholdet mellom @rekrenkelser og
ytringsfrihet, mange av dem om pastatte erekrenkelser i mediene. I disse sakene foretar EMD en
avveining mellom retten til privatliv og ytringsfrihet. Vern av omdemme skal ikke fore til unedige
begrensninger i pressens rolle som «offentlig vaktbikkjex». !>

4.4.4 Vern av fortrolige opplysninger

En viktig del av privatlivsvernet er vernet av fortrolige opplysninger. I norsk lovgivning finnes det
en lang rekke bestemmelser om taushetsplikt for ulike sektorer — en gjennomgang utfert av Norsk
Journalistlag i 2017 viste at det fantes over 200 slike bestemmelser.'%¢

Bestemmelsene om taushetsplikt ivaretar ulike hensyn, bade private og offentlige. I den
alminnelige bestemmelsen om taushetsplikt i forvaltningsloven, gjelder for eksempel taushetsplikt
bade for informasjon om «noens personlige forhold» og ulike forhold som det vil vare «av
konkurransemessig betydning & hemmeligholde».'>” Brudd p4 taushetsplikt er straffbart.!®

1530gs4 for denne lovendringen hadde bruken av straff for 4 motvirke @rekrenkelser vart meget beskjeden, jf. Ot.prp.
nr. 22 (2008-2009) 5.14.3.3. Lovendringen tradte i kraft i 2015. Erstatningsansvaret folger av skadeserstatningsloven
(1969) § 3-6 a.

154Se naermere om dette i kapittel 8 om ansvar for ytringer pa internett, serlig i punkt 8.3 om gjeldende rett.

153Tansberg Blad AS m.fl. mot Norge (510/04, 1. mars 2007), avsnitt 82; Bladet Tromso m.fl. mot Norge (21980/93, 20.
mai 1999, storkammer), avsnitt 59; AS Dagbladet mot Norge (60715/14, 20. februar 2018).

156Norsk Journalistlag (2017, 3. oktober). «Inflasjon i taushetsplikt». https://www.nj.no/nyheter/inflasjon-i-
taushetsplikt/.

157Lov 10. februar 1967 om behandlingsméten i forvaltningssaker (forvaltningsloven) § 13 forste ledd nr. 1 og 2.

158Straffeloven (2005) § 209.



I tillegg til de tradisjonelle bestemmelsene om taushetsplikt, gir EUs personvernforordning
(GDPR) et vern om personopplysninger. Forordningen er gjennomfort i norsk rett gjennom
personopplysningsloven.'*® Forordningens vern er videre enn taushetspliktsreglene fordi
«personopplysninger» omfatter alle opplysninger som kan knyttes til en identifisert person.'® Den
gjelder ogsa for alle som foretar visse former for behandling av slike personopplysninger, bade
offentlige og private akterer.'®! Det vil for eksempel si at medlemslistene pd et treningssenter er
omfattet av GDPR. Forordningen stiller en lang rekke krav til hvordan personopplysninger skal
behandles.

Hensynet til personopplysningsvern og ytringsfrihet ma avveies mot hverandre. Fordi forordningen
inneholder regler som griper inn i friheten til & motta og behandle informasjon, palegger den ogsa
staten 4 ha lovbestemmelser som sikrer retten til ytrings- og informasjonsfrihet. Dette inkluderer
regler om behandling av personopplysninger som finner sted i journalistisk ayemed eller med
henblikk pa akademiske, kunstneriske eller littersere ytringer.'®> Denne beskyttelsen av ytrings- og
informasjonsfriheten er tatt inn gjennom konkrete unntak fra flere av kravene i forordningen 1
personopplysingsloven § 3.

Norge hadde krav til behandling av personopplysninger lenge for forordningen ble inkorporert. En
viktig forskjell er likevel at loven nd hjemler mye heyere gebyrer for overtredelser av kravene. !¢

Kommisjonen behandler forholdet mellom ytringsfrihet og taushetsplikt/personopplysningsvern i
kapittel 11 om offentlighetsprinsippet og retten til informasjon og 1 kapittel 15 om ytringsfrihet 1
arbeidslivet.

4.4.5 Nasjonal sikkerhet, territorial integritet og offentlig trygghet

Ulike hensyn, som nasjonale sikkerhetsinteresser, kan begrunne inngrep 1 ytrings- og
informasjonsfriheten.

Blant annet inneholder sikkerhetsloven et eget kapittel med flere bestemmelser om gradert
informasjon og skjerpede krav til informasjonssikkerhet. All sikkerhetsgradert informasjon, det vil
si informasjon som kan skade nasjonale sikkerhetsinteresser om den blir kjent for uvedkommende,
skal beskyttes sarskilt og er underlagt taushetsplikt.'®*

Sikkerhetsloven gjelder ogsd med noen tilpasninger for stortingsrepresentanter som har
taushetsplikt om gradert informasjon. ! Stortinget kan ogsa, for eksempel av hensyn til
sikkerhetsinteresser, vedta unntak fra hovedregelen om meteoffentlighet og at forhandlingene skal
trykkes.'®® Sikkerhetspolitiske konsultasjoner med regjeringen gjores i Den utvidete utenriks- og

139Lov 15. juni 2018 nr. 38 om behandling av personopplysninger (personopplysningsloven) § 1.
100Se forordningens artikkel 4 nr. 1.

18IN@rmere bestemt «helt eller delvis automatisert behandling av personopplysninger» og «ikke-automatisert
behandling av personopplysninger som inngar i eller skal inngd i et register», se artikkel 2 forste ledd.

162personvernforordningen artikkel 85.

163personopplysningsloven § 26 viser direkte til forordningens artikkel 83 nr. 4 som oppstiller gebyrer opptil 2 % av
den samlede globale arsomsetningen i forutgdende regnskapsér, der det hoyeste belapet anvendes, avhengig av type
overtredelse.

14Lov 1. juni 2018 nr. 24 om nasjonal sikkerhet (sikkerhetsloven) kapittel 5.
165Stortingets forretningsorden §§ 75 og 75 a.

166Grunnloven § 84.



forsvarskomité der bade forhandlinger, innkalling og dagsorden som hovedregel er unntatt
offentlighet. !¢’

Videre er det flere begrensninger 1 ytringsfriheten 1 straffelovens kapitler om vern av Norges
selvstendighet og andre grunnleggende nasjonale interesser og om terrorkriminalitet. Det er for
eksempel straffbart & framsette trusler mot de hoyeste statsorganene eller viktige
samfunnsinstitusjoner, a drive etterretningsvirksomhet mot og & avslere statshemmeligheter og &
rekruttere medlemmer til voldelige sammenslutninger med politiske mal.'®® Oppfordring,
rekruttering og oppleering til terrorhandlinger er ogsa straffbart. !¢

De nasjonale sikkerhetstjenestene, PST og Etterretningstjenesten (E-tjenesten) har ulike rettslige
grunnlag for & bruke virkemidler som kan gripe inn 1 privatpersoners kommunikasjon for & sikre
nasjonal sikkerhet, territorielle integritet, demokratiske styreform og andre nasjonale
sikkerhetsinteresser. Tjenestene har ulike mandater og oppgaver.

PST handterer de mest alvorlige truslene mot nasjonal sikkerhet. Pa grunnlag av rettslig kjennelse i
konkrete tilfeller kan PST iverksette ulike tiltak som innebarer overviakning av enkeltpersoner via
alt fra skjult overvaking pé offentlig sted til teknisk sporing ved hjelp av peileutstyr. PST kan ta
beslag, gjennomfore ransaking, dataavlesing og foreta kommunikasjonsavlytting og kontroll av
kommunikasjonsanlegg, bade for forebygging og etterforskning.!”

E-tjenesten er, som en del av forsvaret, Norges sivile og militeere utenlandsetteretningstjeneste.
Tjenesten stotter norske myndigheter med informasjon og vurderinger om utenriks-, sikkerhets- og
forsvarspolitiske forhold. E-tjenesteloven definerer rammene for E-tjenestens kapasiteter og
virkemiddelbruk. Selv om tjenestens virkemiddelbruk er rettet mot utenlandske trusler, har ogsa E-
tjenesten noen virkemidler som kan berere privatlivet til nordmenn.!”" For eksempel ble det nylig
innfort et system for sdkalt tilrettelagt innhenting (TI), som innebarer omfattende innsamling og
lagring av digital informasjon som krysser landegrensene.!”? Dette vil ogsd omfatte mye norsk
kommunikasjon, siden det ikke er teknisk mulig & sile ut denne typen informasjon. Dette angar
forst og fremst retten til privatliv, men ogsé ytringsfriheten, siden det kan ha en nedkjelende effekt.
Farene ved dette og hvordan det kan pavirke ytringsfriheten er nermere omtalt i kapittel 7.5.

Slike systemer for innsamling og lagring av kommunikasjon kan berere journalistisk virksomhet og
kildevern, samt kommunikasjonen til andre yrkesgrupper som har et s@rlig behov for beskyttelse
av sin fortrolige kommunikasjon, som advokater og helsepersonell. Av den grunn inneholder
lovverket unntak og begrensninger som skal beskytte medienes kildevern og annen fortrolig
kommunikasjon med sarlig behov for vern.!”® I kapittel 12.3.3 drafter kommisjonen medienes
serlige rettigheter og 1 kapittel 12.6.15 droftes behovet for et sterkt kildevern nermere.

I krisesituasjoner har myndighetene lovhjemler som kan palegge mediene & gi bestemt informasjon
til befolkningen. Slike hjemler finnes blant annet i kringkastingsloven og smittevernloven.'7*

167Stortingets forretningsorden § 16 femte ledd.

168Straffeloven (2005) §§ 115, 117,121, 123 og 129.

169Straffeloven (2005) § 136.

170Straffeprosessloven (1981) fjerde del og Lov 4. august 1995 nr. 53 om politiet (politiloven) §§ 17 b og 17 d.
"Lov 19. Juni 2020 nr. 77 om etterretningstjenesten (etterretningstjenesteloven). Se nermere i kapittel 7.5.2.

2L ovhjemmelen for & ta i bruk tilrettelagt innhenting har ikke trdt i kraft i skrivende stund, se
Etterretningstjenesteloven, Lov om Etterretningstjenesten (LOV-2020-06-19-77), § 7-3. Se nermere kap. 7.5.2.

173Se blant annet straffeprosessloven §§ 202 a sjette ledd, 216 ¢ andre ledd og 216 m fjerde ledd.

17*Lov 4. desember 1992 nr. 127 om kringkasting og audiovisuelle bestillingstjenester (kringkastingsloven) § 2-4 og
Lov 5. august 1994 nr. 55 om vern mot smittsomme sykdommer (smittevernloven) § 4-8.



4.4.6 Ordensforstyrrelser og kriminalitet

I visse tilfeller kan det veere nedvendig 4 begrense ytringsfriheten for a beskytte samfunnet mot
kriminalitet og ordensforstyrrelser.

Et eksempel pa dette er forbudet mot trusler.!” Gjentatte trusler kan etter omstendighetene straffes
som alvorlig personforfalgelse.!’® Hvis en trussel har bakgrunn i andres hudfarge, nasjonale eller
etniske opprinnelse, religion, livssyn, seksuelle orientering, kjonnsidentitet eller kjonnsuttrykk eller
nedsatte funksjonsevne, kan dette bli ansett som en grov trussel.!”’

Trusler som tar sikte pa & stoppe pressens virksomhet, straffes strengere i henhold til rettspraksis. '’

Utover det generelle vernet mot trusler som gjelder alle, har noen grupper 1 samfunnet et utvidet
vern. Dette gjelder offentlig tjenestepersoner, personer fra en «sarlig utsatt yrkesgruppe», samt
medlemmer av de hayeste statsorganene, som statsrader og stortingsrepresentanter.!” Overfor
disse gruppene vil flere type trusler vere straffbare, og de kan straffes strengere. Formalet med
dette er 4 ivareta samfunnets behov for & beskytte persongrupper som utforer viktige
samfunnsoppgaver og som gjennom dette er sarlig utsatt for vold eller trusler.'®® Viktige
samfunnsinstitusjoner, som politiske partier og medieforetak, har et utvidet vern mot trusler som
setter betydelig samfunnsinteresser i fare. '8!

Det er straftbart & offentlig oppfordre noen til & iverksette en straftbar handling. Det framgar
eksplisitt av forarbeidene til bestemmelsen at den ma tolkes i lys av ytringsfriheten, og at den ikke
skal ramme offentlig framforte meninger om at visse straffbare handlinger er av det gode. '®?

Forbudet mot hatefulle eller diskriminerende ytringer i straffeloven § 185 skal beskytte bade
minoriteter og samfunnet som helhet mot hat som kan oppsta dersom hatefulle ytringer mot
minoritetsgrupper far spre seg.'®® Slike ytringer er straffbare dersom de er fremsatt offentlig, eller
dersom de er fremsatt i na@rver av andre.

Ytringer kan straffes som «hensynsles adferd».!®* Det kan for eksempel veere en ytring som blir
sendt som sms til en person, eller at man formidler et falskt ulykkesbudskap. Bestemmelsen om
hensynsles atferd favner videre enn hatytringsparagrafen, bade fordi terskelen for straffansvar er
lavere, fordi den omfatter ytringer som ikke er fremsatt offentlig og fordi straffebudet ikke er
begrenset til ytringer mot bestemte grupper.

5Straffeloven (2005) §§ 263—264.
176Straffeloven (2005) § 266 a.

7Straffeloven § 264. 1 vurderingen av om det er snakk om en grov trussel skal det ogsé legges vekt pa om trusselen er
rettet mot en forsvarslgs person og om den er fremsatt uprovosert eller av flere i fellesskap.

178 HR-2002-684.

17Straffeloven (2005) §§ 155, 155 a, 115, 116 og 265 forste ledd. Se for eksempel HR-2019-1922-A, som gjaldt
offentlig fremsatte trusler mot en stortingsrepresentant.

1800t.prp. nr. 22 (2008-2009) Om lov om endringer i straffeloven 20. mai 2005 nr. 28. Justis- og politidepartementet.
Punkt 5.9 og 16.5.

B1Straffeloven (2005) § 117.

182Gtraffeloven § 183. Ot.prp. nr. 8 (2007-2008) Om lov om endringer i straffeloven 20. mai 2005 nr. 28 mv. Justis- og
politidepartementet. Punkt 10.5.4.

183Straffeloven (2005) § 185.
184Straffeloven (2005) § 266



Skjellsord eller andre ytringer som «forulemper» en offentlig tjenestemann, er straffbart.!3> Det
samme er skjellsord eller annen grovt krenkende ordbruk rettet mot personer fra en «serlig utsatt
yrkesgruppe».!8¢ Misbruk av offentlig uniform, kjennetegn eller tittel kan ogsd veare straffbart.
Dette skal forhindre forvekslingsfare og svekket tillit til det offentlige.'®

Kommisjonen kommer nermere tilbake til flere av bestemmelsene som er nevnt her i kapittel ti om
straffbare ytringer.

4.4.7 Beskyttelse av helse og moral

Forholdet mellom ytringsfrihet og beskyttelse av helse og moral har fort til kontroversielle inngrep
1 litteratur og annen kunst. Et eksempel er straffedommen mot forfatteren Jens Bjerneboe og
inndragningen av boken Uten en trdd i 1967, fordi den ble ansett for & vare et «utuktig skrift». 88

Ogsa 1 dag gjelder det et strafferettslig forbud mot ulike former for spredning av pornografi. Med
«pornografi» mener loven «kjennslige skildringer som virker stetende eller pad annen mate er egnet
til & virke menneskelig nedverdigende eller forrdende, herunder kjennslige skildringer hvor det
gjores bruk av lik, dyr, vold og tvangy».'® Kjennslige skildringer som «ma anses forsvarlige ut fra
et kunstnerisk, vitenskapelig, informativt eller lignende formal» er imidlertid ikke omfattet. I
tillegg til pornografibestemmelsen gjelder det et forbud mot 1 ervervseyemed 4 stille ut bilder av
eksplisitt seksualisert karakter pé en lett synlig méte, for eksempel i et butikkvindu.!'*

En del lovbestemmelser har som formal & beskytte barn sarskilt, som myndighetene har
menneskerettslige forpliktelser til & beskytte.!°! Fremstilling av seksuelle overgrep mot barn og
fremstilling som seksualiserer barn er straffbart, og omfatter bade produksjon, utgivelse, salg,
tilgjengeliggjoring og lignende.!*?

Videre har straffeloven et forbud mot ulovlig utbredelse av grove voldsskildringer i film og
lignende.!”® Bestemmelsen gjelder generelt, men tar seerlig sikte pa & beskytte barn og unge.
tillegg skal bildeprogramloven beskytte mindredrige mot skadelig pavirkning fra levende bilder.
Loven inneholder bestemmelser om alderskontroll og andre beskyttelsestiltak. Blant annet har
enhver som tilgjengeliggjor film og andre bildeprogrammer en plikt til & iverksette egnede tiltak for
& beskytte mindredrige mot skadelig innhold.!?

194 1

Medietilsynet har 1 mange ar hatt ansvar for & sette aldersgrense pa kinofilmer som skal vises for
barn gjennom forhandskontroll. I juni 2022 vedtok Stortinget & avvikle denne statlige

185Straffeloven (2005) §156 andre ledd.
1%6Samme yrkesgrupper som har utvidet vern mot trusler, jf. straffeloven (2005) § 265 tredje ledd.

¥7Straffeloven (2005) § 165. Ot.prp. nr. 8 (2007-2008) Om lov om endringer i straffeloven 20. mai 2005 nr. 28 mv.
Justis- og politidepartementet. Punkt 12.2.4.

188Se naermere i boks 14.3 og kap. 14.4.

189G traffeloven (2005) § 317. Se Rt. 2005 s. 1628 om tolkningen av bestemmelsen.
1908 traffeloven (2005) § 318.

191Se blant annet Grunnloven § 104 tredje ledd.

192Gtraffeloven § 311, jf. ogsa § 310.

193Straffeloven (2005) § 236.

1940t prp. nr. 22 (2008-2009) s. 115.

195Lov 6. februar 2015 nr. 7 om beskyttelse av mindreérige mot skadelige bildeprogram mv. (bildeprogramloven) § 8.
For nrmere om loven og AMT-direktivet som loven tar sikte pd & implementere, se NOU 2021: 3 Barneliv foran, bak
og i skjermen. Kultur- og likestillingsdepartementet. Kapittel 7.



kinofilmkontrollen slik at aldersgrenser skal settes av distributeren av kinofilmen. Endringen trer 1
kraft 1. januar 2023.1%

I norsk rett har man ogsa bestemmelser som regulerer reklame mv. av hensyn til & beskytte helsen.
Kjente eksempler er forbudene mot alkohol- og tobakksreklame.!®” Ogsé reklame for legemidler er
lovregulert.!”® 12021 vedtok Stortinget at retusjert reklame skal merkes. Endringen tradte i kraft 1
juli 2022.1%°

4.4.8 Bevare domstolenes autoritet og upartiskhet

Som det framgér av punkt 4.4.2 er retten til & veere til stede ved og a referere fra rettssaker
begrenset av hensyn til de involvertes rettigheter. I tillegg kan hensynet til domstolenes autoritet og
upartiskhet begrunne inngrep 1 ytringsfriheten. Det har sarlig sammenheng med at domstolenes
autoritet og upartiskhet inngdr i retten til en rettferdig rettergang, som er bade en individrettighet og
et grunnleggende rettsstatsprinsipp.2%°

Hensynet til sakens opplysning og pddemmelse kan begrunne begrensninger bade i hovedregelen
om meteoffentlighet og adgangen til & gjengi forhandlingene i et rettsmote offentlig.?’! Retten har
ogsé adgang til & bortvise personer som forstyrrer forhandlingene eller kommer med upassende
uttalelser eller utilberlige personangrep.2

Trusler og annen rettsstridig adferd mot akterer i rettsvesenet, som dommere, aktor, fornermede,
vitner, advokater, sakkyndige mv., kan straffes strengt.??* Béade forsek pa 4 pavirke aktorene og
gjengjeldeshandlinger er straffbare. Det siste innebarer at det er grenser for adgangen til a rette
kritikk mot dommere. I straffutmlingen har Hoyesterett lagt vekt pé rettsstatens behov for 4 ha et
sterkt rettslig vern mot utilberlig atferd.?** Om ytringene er offentliggjort, for eksempel pa
internett, kan dette fa betydning for straffutmélingen.?

4.4.9 Forhandssensur og midlertidig forfgyning

En s@regen form for inngrep i ytringsfriheten er bruk av midlertidige forfoyninger mot ytringer. En
midlertidig forfeyning er en forelopig avgjerelse fra retten som gjelder fram til saken blir endelig

196Se Prop. 79 L (2021-2022) Endringer i bildeprogramloven mv. (oppheving av statlig forhdndskontroll av kinofilm).
Kultur- og likestillingsdepartementet, jf. Lovvedtak 97 (2021-2022); Lov om endringer i bildeprogramloven mv.
(oppheving av statlig forhdndskontroll av kinofilm). (LOV-2022-06-22-83).

197Lov 2. juni 1989 nr. 27 om omsetning av alkoholholdig drikk m.v. (alkoholloven) § 9-2, jf. ogsé § 9-1 og Lov 9.
mars 1973 nr. 14 om vern mot tobakksskader (tobakksskadeloven) § 22.

8L ov 4. desember 1992 nr. 132 om legemidler m.v. (legemiddelloven) kap. VII.

Lov 11. juni 2021 nr. 62 om endringer i markedsfaringsloven mv. (merking av retusjert reklame), som reviderer § 2 i
markedsferingsloven.

20Sunday Times mot Storbritannia (6538/74, 26. april 1979), avsnitt 55. Retten til en rettferdig rettergang er vernet i
blant annet Grunnloven § 95 og EMK artikkel 6.

21Domstolloven § 125 forste ledd bokstav ¢ og § 129 andre ledd bokstav a. Se ogsa § 130 forste ledd bokstav b om
offentlig gjengivelse av kjennelser og beslutninger avsagt i en straffesak utenfor hovedforhandling (for eksempel en
fengslingskjennelse). Se 4.4.2 note 69-70 om adgangen til 4 fastsette mellomlosninger.

22Domstolloven § 133.

23Straffeloven (2005) § 157 og § 158 har strafferammer pa henholdsvis seks og ti &r.
204HR-2016-1012-A, avsnitt 14.

205SHR-2016-2015-A, avsnitt 30.



avgjort.?% T en erekrenkelsessak kan for eksempel saksekeren be retten om & stoppe et tv-innslag,
en bokutgivelse eller lignende i pavente av at saken blir ferdig behandlet. Dette dreier seg med
andre ord om en form for forhdndssensur av ytringer.

Grunnloven § 100 oppstiller et tilneermet absolutt forbud mot forhandssensur og andre
forebyggende forholdsregler, med unntak av i et par nermere angitte tilfeller. Det er likevel
forutsatt i forarbeidene at det foreligger en snever adgang til 4 gi midlertidige forfoyninger. Dette
forutsetter at publisering av ytringen vil fore til irreversible skader, det vil si skader som ikke kan
kompenseres tilstrekkelig gjennom erstatning eller annet etterfelgende ansvar. Dette kan for
eksempel gjelde saker som knytter seg til rikets sikkerhet eller som kan veare til stor skade for
enkeltpersoner. Kravet om irreversibel skade — som Heoyesterett omtaler som «sarlige tilfelle» —
maé i lys av bestemmelsens ordlyd, systematikk og forarbeider anses som et grunnvilkér.2” Hvis
grunnvilkaret om irreversibel skade er oppfylt, skal det gjores en forholdsmessighetsvurdering etter
§ 100 andre eller tredje ledd der hensynet til ytringsfriheten skal veie tungt.?®® Finnes det mindre
inngripende tiltak enn forhandssensur, skal disse benyttes. For eksempel har domstolen i flere saker
konkludert med at risiko for represalier fra kriminelle miljoer ved medieomtale ikke kan forsvare et
publiseringsforbud, fordi man i stedet kan spke beskyttelse fra politiet.??” Generelt er domstolene
tilbakeholdne med midlertidige forfoyninger mot ytringer.2'°

Boks 4.14 Brennpunkt-dommen

12005 ble en NRK Brennpunkt-dokumentar om politiets etterforskningsmetoder i1 en pagédende
straffesak (NOKAS-saken) forsekt stoppet gjennom midlertidig forfoyning. Begrunnelsen var
hensynet til en politikilde som ble identifisert i dokumentaren. Det var kilden selv som krevde
programmet stanset. Byfogden i Oslo mente identifiseringen ville utsette kilden for overhengende
livsfare 1 form av represalier fra det kriminelle miljoet slik at hensynet til liv og helse forsvarte et
sendeforbud gjennom midlertidig forfoyning. NRK anket avgjorelsen og argumenterte blant annet
med at sensurforbudet 1 Grunnloven gjorde at man aldri kunne bruke midlertidige forfeyninger mot
ikke-offentliggjorte ytringer.

Hoyesterett fastslo at verken Grunnloven § 100 fjerde ledd eller EMK artikkel 10 var til hinder for
at midlertidige forfoyninger etter tvangsfullbyrdelsesloven i sarlige tilfeller kunne brukes for &
stanse ytringer. Samtidig viste Hoyesterett til EMD-praksis som sier at denne type forhdndsinngrep
1 medias ytringer, selv bare for en kort tid, er sa tyngende at det skjerper kravet til bade begrunnelse
og rettsgrunnlag (avsnitt 54).

Hoyesterett var enig i at sendingen medferte en reell fare for liv og helse for den aktuelle kilden,
men viste til at samfunnet hadde andre mater & avverge dette pa, for eksempel gjennom
politibeskyttelse. Sett opp mot inngrepets omfattende virkninger pé ytringsfriheten, mente
Hoyesterett hensynet til kilden ikke kunne forsvare at det ble nedlagt kringkastingsforbud.

HR-2007-506-A

[Boks slutt]

26Tvisteloven (2005) kapittel 34.
207Rt. 2007 s. 404, avsnitt 46—54.

208Rt, 2007 s. 404, avsnitt 72-76. Ogsa etter EMK artikkel 10, som ikke har noen serregulering av forh&ndssensur, er
terskelen for forhandssensur hoy, se for eksempel RTBF mot Belgia (50084/06, 29. mars 2011), avsnitt 105.

209Rt. 2007 s. 404, avsnitt 12, 54 og 83 og Oslo byfogdembete sak nr. 15-181548TVI-OBYF, s 8.
210Se for eksempel LB-2012-9214, TOBYF-2019-103189 og TOBYF-2017-181128.



5 Ytringsfrihetens stilling i Norge, en
kunnskapsoppsummering

5.1 Innledning

En sentral del av kommisjonens mandat er a kartlegge og sammenstille eksisterende kunnskap om
ytringsfrihetens stilling i Norge. I dette kapittelet presenteres funn og nekkeltall fra relevante
norske undersegkelser, samt studier fra flere land om mulige skadeeffekter ved sosiale medier.

Forst gis en kortfattet oversikt over indikatorer som forteller om ytringsfrihetens generelle stilling 1
Norge 1 dag og graden av deltakelse 1 offentligheten. Hoveddelen av kapittelet er viet undersegkelser
om ulike gruppers erfaringer med bruk av ytringsfriheten. En rekke sperreundersokelser om dette
er giennomfort de siste arene. I mindre grad er innholdet i faktiske ytringer studert. Undersokelsene
dreier seg 1 all hovedsak om det opplevde ytringsrommet og ytringskulturen, ikke den rettslige
ytringsfriheten.

Fritt Ord har siden 2013 initiert og finansiert tre omfattende studier av ytringsfrihetens stilling i
Norge. Det finnes ogsa en rekke andre forskningsprosjekter og ulike kilder til statistikk og
informasjon som til sammen gir et visst bilde av hva som er status.

Undersgkelsene er av varierende kvalitet og gyldighet. Det oppstér flere metodiske utfordringer nér
ytringsfrihetens stilling skal undersegkes gjennom sperreunderseokelser. Dette blir kommentert
underveis.

I mandatet ble kommisjonen bedt om & gjore en vurdering av skadelig innhold pa nett. I dette
kapittelet gis et overblikk over studier av ulike skader pa individer og samfunn som har vaert mye
diskutert serlig knyttet til sosiale medier, og som er relevante for den videre utredningen:
Avhengighet, svekket psykisk helse, radikalisering, framvekst av sakalte filterbobler og
ekkokamre, og polarisering. Her omtales bade norsk og utenlandsk forskning.

Mot slutten av kapittelet kommer kommisjonen med sine vurderinger og anbefalinger til videre
forskning. I de pafelgende kapitlene i utredningen utgjer studiene som gjennomgés her en del av
grunnlaget for vurderinger og anbefalinger.

5.2 Ytringsfrihetens stilling i Norge

Sammenliknet med omtrent alle andre land 1 verden, star ytringsfriheten sterkt i Norge. Dette
gjenspeiles 1 flere ulike indekser:

e | Freedom Houses arlige oversikt over generell frihet, far Norge maksimal uttelling.

e Norge er rangert som verdens mest pressefrie land i Reportere uten grensers arlige indeks
de siste seks arene.

e | ytringsfrihetsorganisasjonen Article 19s arsrapport for 2021 ligger Norge pa andreplass i
vurderingen av landene med best forhold for ytringsfrihet og demokrati, med 94 av
maksimalt 100 poeng.

e | den libertarianske tankesmien Cato Institutes arlige Human Freedom Index, har ytrings-
og informasjonsfriheten i Norge en skare pa mellom 9.9 og 10 av 10 mulige de siste arene.

e | en spgrreundersgkelse fra den danske tankesmien Justitia om holdninger til ytringsfrihet i
33 land i 2021, ble Norge rangert som landet med sterst oppslutning om ytringsfriheten. 2!

2Freedom House (2021). Freedom in the world 2021: Norway; Reporters Without Borders. (2022). World Press
Freedom Index Ranking 2022; Article 19. (2021). The Global Expression Report 2021 .; Cato Institute & Fraser



Nordmenns holdninger til ytringsfrihet er undersekt flere ganger gjennom Fritt Ords prosjekt Status
for ytringsfriheten i Norge.?'? 1 den forste av disse undersgkelsene, i 2013, ble et representativt
panel spurt om holdninger til ytringsfrihet generelt. 82 prosent sa seg helt eller delvis enig i
pastanden «i Norge kan alle uttrykke sine meninger helt fritt», mens 69 prosent var helt eller delvis
enig i pastanden «i Norge er det stor takhgyde for avvikende meninger.»?!3

De péfelgende undersgkelsene i dette prosjektet viser at folks holdninger er mer sammensatte nar
spesifikke problemstillinger undersekes. Et klart flertall av befolkningen aksepterer for eksempel
ytringer som noen kan oppleve som krenkende pé offentlige arenaer. Men andelen varierer
betydelig avhengig av hvem som kan antas a bli krenket: Langt flere godtar for eksempel
krenkende ytringer rettet mot politikere (77 prosent) enn mot LHBT-personer (55 prosent).2!4

I den tredje runden av monitorprosjektet, som ble publisert i 2022, har tre forskere ved ISF utviklet
det de kaller et nytt kart og kompass for & gi en mer sammensatt oversikt over nordmenns syn pa
ytringsfrihet.>!> Analysen tar utgangspunkt i folks holdninger til to sentrale konfliktlinjer i synet p&
ytringsfrihet: Hva folk mener om ytringers skadepotensial og hvor &pent eller begrenset mener de
ytringsrommet er.

Ut ifra dette, identifiserer de fire hovedposisjoner blant nordmenns holdninger:

De «restriktive» utgjer 27 prosent av befolkningsutvalget. De mener det ber vaere forholdsvis
strenge grenser for hva som er legitime ytringer. Samtidig mener de den offentlige debatten gir
tilstrekkelig rom til & ytre kontroversielle perspektiver og at mediene gjenspeiler
meningsmangfoldet i samfunnet.

De klassisk ytringsliberalistiske utgjor 17 prosent. De mener takheyden for krenkende eller
kontroversielle ytringer skal vare stor, samtidig som de er relativt tilfredse med hvordan det
offentlige rommet ser ut.

De motkulturelt ytringsliberalistiske ensker ogsé et vidt rom for kontroversielle ytringer, men
mener den offentlige debatten er for snever i1 dag. Disse utgjor 15 prosent.

De resignerte er bekymret for enkeltytringers skadepotensial, og for at rommet for offentlig debatt,
medienes dekning og egen mulighet til & ytre seg, er begrenset. Disse utgjer 14 prosent.

I tillegg er 28 prosent av befolkningen kategorisert som et midtpunkt: Det moderate landskapet 1
midten som ikke passer inn i en bestemt posisjon.

Institute. (2020). The Human Freedom Index 2020 — A Global Measurement of Personal, Civil and Economic
Freedom, s. 276-277; Skaaning, S.E og Krishnarajan, S. (2021). Who cares about free speech? Justitia.

212Materialet fra de to forste rundene, 2013—14 og 201517 er samlet her: Institutt for samfunnsforskning og Fritt ord.
Ytringsfrihet.no. http://ytringsfrihet.no/

23Fritt Ord & TNS Gallup. (2013). Ytringsfrihetsbarometeret 2013.

2l4Fladmoe, A., Frovoll, G. L. & Steen-Johnsen, K. (2022). En endret offentlighet? Holdninger til og erfaringer med
ytringsfrihet i 2013-2020. I M. Mangseth, A. H. Midtbgen & K. Thorbjernsrud (Red.), Ytringsfrihet i en ny
offentlighet? Hva mener befolkningen om ytringsfrihetens grenser? (s. 57-75). Institutt for samfunnsforskning, s. 62.

25Wollebzk, D, Thorbjernsrud, K. og Steen-Johnsen, K. (2022). Holdninger til ytringsfrihet i Norge. Et nytt kart og
kompass. I M. Mangseth, A. H. Midtbeen & K. Thorbjernsrud (Red., 2022).



5.3 Hovedtall om deltakelse i offentligheten

5.3.1 Fadiskuterer samfunn og politikk

Internett og sosiale medier er med rette omtalt som en stor demokratisering av offentligheten.
Nettet gir alle mulighet til & ytre seg og til & skaffe seg sitt eget publikum, uten & matte vere
avhengig av portvoktere som journalister og redakterer. Slik fir alle en mer omfattende og fri
tilgang til informasjon og meninger.

Det betyr ikke at alle onsker & ytre seg. For de aller fleste er sosiale medier primert en arena for
markering av sosial tilherighet. Folk ser pa private bilder og opplevelser, som babybilder og bilder
av familiens hyttetur.2!® Mange har pd et eller annet tidspunkt deltatt i en debatt pa nettet.>!” Flere
underseokelser viser at ganske f4 — rundt ti prosent av befolkningen — jevnlig kommenterer eller
lenker til nyheter som har med samfunnsspersmél og politikk & gjere. Enda ferre starter selv
debatter pa nettet.?!?

Sveert fa sier de er aktive gjennom mer tradisjonelle kanaler enn nettet: En til to prosent av
befolkningen sier de ukentlig aktivt uttrykker meninger om samfunn og politikk gjennom
leserinnlegg i avis, TV eller radio/podkast eller frivillige organisasjoner.?'”

5.3.2 Hvem er aktive nettdebattanter?

Befolkningsundersokelsen fra Fritt Ord og ISF 1 2022 gir et utfyllende bilde av hvem som deltar
mest 1 offentligheten, og hvordan de gjor det: 58 prosent av respondentene svarte at de aldri
uttrykte meningene sine om samfunn og politikk pa nettet. 29 prosent gjorde det en sjelden gang,
syv prosent manedlig, fem prosent ukentlig og en prosent daglig.??°

Dobbelt sa mange menn som kvinner sier at de deltar ukentlig. Blant de mest aktive
nettdebattantene, er det en overvekt av «godt voksne menn med lang utdannelse, og folgelig er de
ikke representative for resten av befolkningen», konkluderer studien. Rundt 23 prosent 1 denne
gruppen sier at de stemmer Fremskrittspartiet (mot ni prosent blant de minst aktive). Sju prosent
stemmer Rodt (mot tre prosent blant de minst aktive). Det er altsé velgere pa ytterkantene som er
mest aktive i norsk nettdebatt. De mest aktive framstar ogsa mer polariserte enn hele
befolkningsutvalget nar holdningene deres til ulike verdispersmal analyseres. Det er ifelge studien 1

26De faerreste er aktive ytrere ogsa av slikt innhold: 17 prosent deler hverdagslige statusoppdateringer, 82 prosent
bruker sosiale medier for & orientere seg om hva venner og familie holder pa med. Moe, H. m.fl. (2019). Informerte
borgere — Offentlig tilknytning, mediebruk og demokrati. Universitetsforlaget, s. 7475, 87. Se ogsa: Thorbjernsrud, K.
(2020, 1. oktober). Sosiale medier er bdde selvsensur og hatske ytringer. Morgenbladet.
https://www.morgenbladet.no/aktuelt/kommentar/2020/01/10/sosiale-medier-er-bade-selvsensur-og-hatske-ytringer-
skriver-kjersti-thorbjornsrud/

21770 prosent i denne undersgkelsen: Likestillings- og diskrimineringsombudet. (2018). Hatefulle ytringer i offentlig
debatt pa nett, s. 66.

218Tre prosent sier de selv starter debatter pa nett. Moe, H. m.fl. (2019), s. 88. Omtrent samme tall kom fram i Fritt
Ords monitorundersekelse fra 2013: 11 prosent svarte at de flere ganger i uka ytret seg pa sosiale medier. Inkluderer
man de som ytrer seg 1-2 ganger pr méaned, oker totalen til 28 prosent. Enjolras, B. m.fl. (2014). Status for
ytringsfriheten i Norge. Resultater fra befolkningsundersokelsen 2014. Institutt for ssmfunnsforskning, s. 40.
Likestillings- og diskrimineringsombudet. (2018) far ogsa omtrent samme tall. 10/11 prosent (men flere, 19 prosent
diskuterer med venner/kjente). Side 65.

29Fladmoe, A., Steen-Johnsen, K. og Enjolras, B. (2022). Hvem deltar i den nye offentligheten? Aktive nettdebattanter
og deres holdninger. I Mangset, M., Midtbgen, A. og Thorbjernsrud, K. (Red.). Ytringsfrihet i en ny offentlighet.
Grensene for debatt og rommet for kunnskap. Institutt for samfunnsforskning.

220Fladmoe, A., Steen-Johnsen, K. og Enjolras, B. (2022).



hovedsak aktive nettdebattanter pa hoyresiden som driver polariseringen. «Norge er trolig fortsatt
langt mer konsensuspreget enn det debatter i sosiale medier kan gi inntrykk av», konkluderes det.

De sédkalt aktive nettdebattantene utgjor altsa en liten og lite representativ del av befolkningen. Det
er likevel flere som er aktive pé nettet enn i mer tradisjonelle kanaler (jf. punkt 5.3.1).

Interne tall som kommisjonen har fétt tilgang til fra Norges sterste nettavis, illustrerer funnene.
VG, som har over to millioner lesere hver dag, gjennomforte 1 2019 en internundersegkelse av egne
kommentarfelt. Den viste at kun 0,03 prosent av brukerne som er innom forsiden, deltok i avisens
kommentarfelt (3 av 10 000 brukere). Menn var klart overrepresentert og utgjorde 83 prosent av
alle brukere. Blant de mest aktive var menn ytterligere overrepresentert. Snittalderen var 52 ar. Fire
prosent av de som var innom forsiden, leste i kommentarfeltet.??!

Boks 5.1 ISFs funn i 2017: Utstgting og selvsensur

Da forskere ved ISF i 2017 oppsummerte fire ars kartlegging av ytringsfriheten i Norge, var
konklusjonen at offentligheten ikke lever opp til idealene om sannhetssgken, utveksling av
rasjonelle argumenter og fri, kritisk meningsbrytning. Utsteting og selvsensur bidrar til en fattigere
felles offentlighet, der bestemte grupper og synspunkter forsvinner.

Utsteting handler om at folk som tilherer visse grupper eller folk som stir for bestemte
synspunkter, opplever trusler, hets og sjikane i den grad at de lar vare & ytre seg 1 offentligheten.
Kvinner og personer med innvandrerbakgrunn pévirkes sterkere av dette enn andre, ogsé innenfor
politikken.

Selvsensur handler om frykt for & komme med ytringer som forer til risiko for sosial isolasjon og
eksklusjon. Dette fant forskerne flere eksempler pa: Flere er redde for & state noen, for eksempel i
debatter om karikaturer. Flere lar vere & uttrykke det de mener av frykt for 4 bli latterliggjort eller
framsta rasistisk. Enkelte politikere pd venstresiden er redde for & kritisere innvandringspolitikk av
frykt for a bli stemplet som umoralske. Og enkelte som tilherer etniske og religiose minoriteter,
vegrer seg for & delta 1 debatt av frykt for & bli stemplet som representanter for «sin
minoritetsgruppe.

Béde utsteting og selvsensur er trusler mot den demokratiske offentligheten som ytringsfriheten er
ment a verne, konkluderte forskerne.

Midtbgen, A. H., Steen-Johnsen, K. & Thorbjernsrud, K. (2017, 26. juni). Utstating og selvsensur truer ytringsfriheten
i Norge. http://ytringsfrihet.no/aktuelt/utstoting-og-selvsensur-truer-ytringsfriheten-i-norge

[Boks slutt]

Boks 5.2 ISFs funn i 2022: Endringer i syn pa ytringsfrihet

12022 oppsummerte forskere ved ISF den tredje runden med monitorstudier av nordmenns
holdninger til ytringsfrihet. Blant konklusjonene var at selv om befolkningens holdninger som
helhet til ytringsfrihet har veert stabil over tid, er det storre endringer pa gruppeniva.

De siste arene har unge voksne, kvinner og velgere pa venstresiden blitt noe mindre tilbgyelige til &
akseptere ytringer som kan oppfattes som krenkende eller rasistiske overfor ulike
minoritetsgrupper. Menn og velgere pd heyresiden mener omtrent det samme om disse typene
ytringer na som da dette ble undersekt i 2013 og 2015. Aldersforskjellene er derimot redusert.

2lnterne tall VG har delt med kommisjonen. Avisen har i etterkant lagt om strategien rundt kommentarfeltene for
bedre & speile lesermassen.



Unge har tidligere hatt sterre aksept for ulike typer ytringer, men er nd blitt mer restriktive og
dermed likere de eldre.

Den tredje monitorrunden sa serlig pa hvem som er aktive nettdebattanter (se punkt 5.3.2), hvem
som deltar i opphetede nettdebatter (5.4.10), folks tillit til mediene (9.3.3.2) og ytringsfrihet i
akademia.

Mangset, M., Midtbgen, A.H. og Thorbjernsrud, K. (Red). (2022). Ytringsfriheten i en ny offentlighet.
Universitetsforlaget.

[Boks slutt]

5.3.3 Hvorfor deltar sa f4 i debatter?

A kaste seg inn i debatter, 4 kommentere pa nyhetssaker og skrive om politikk pa jevnlig basis, er
for de fi. En forklaring kan vere at ikke alle er interessert i eller kan bruke dagene pé & diskutere
politikk i leserbrevspalter og kommentarfelt. Mange har en type arbeid og en arbeidshverdag som
gjor det vanskelig. Det kan ogsa skyldes at ressursene som kreves for & delta i offentlig debatt er
ujevnt fordelt i befolkningen. I Medietilsynets undersgkelse om kritisk medieforstaelse svarer 72
prosent av befolkningen at de aldri har diskutert politikk eller samfunnsspersmal pa offentlige
arenaer (som facebooktrader, leserbrevspalter osv). Nar de blir spurt hvorfor, svarer klart flest — 60
prosent — at de er interessert i politikk og samfunn, men rett og slett ikke ensker & mene noe via
media. 18 prosent svarer at de ikke ensker & bli utsatt for negative kommentarer.???

I undersokelsene om hvorfor folk ikke deltar, sperres gjerne respondentene om forhandsdefinerte
alternativer. Blant alternativene som gis i sperreskjemaene, dominerer erfaringer som kan skremme
folk vekk fra offentligheten: Frykt for kritikk, & bli misforstétt, & bli trakassert eller plaget, & si noe
som senere viser seg a vere feil, eller at det man sier, blir tatt ut av sammenheng eller misbrukt,
oppgis gjerne som édrsaker.??> Som forskningsgjennomgangen for spesifikke grupper i avsnitt 5.4
viser, spiller mer spesifikt negative erfaringer ogsé inn for flere.

5.3.4 Hvem blir omtalt i mediene?

Et annet mal pé deltakelse er hvem som bidrar eller brukes som kilder i den redigerte offentligheten
— altsa som opptrer i de redakterstyrte mediene. Her tyder flere undersgkelser pa at det er
betydelige skjevheter. Imdi (Integrerings- og mangfoldsdirektoratet) har siden 2009 gjennomfort
undersekelser av andelen kilder med innvandrerbakgrunn i utvalgte norske medier. Andelen har
ligget pa to prosent i hver méaling, for den sa vidt gkte til tre prosent i 2020. Innvandrerandelen i
befolkningen har i samme tidsperiode okt fra 10 til 18 prosent.??*

22Medietilsynet. (2019). Kritisk medieforstdelse i den norske befolkningen, s. 33. For kommisjonens diskusjon om hva
som er offentlig, se kapittel 6.2.

223Eksemplene hentet fra Moe, H. m.fl. (2019), s. 90. I LDOs undersgkelse er «at det er en negativ tone i debatten» den
klart oftest oppgitte arsaken (28 prosent), foran avsporing (19 prosent). Likestillings- og diskrimineringsombudet.
(2018), s. 71.

224Retriever. (2020). Innvandring og integrering i norske medier 2020. Integrerings- og mangfoldsdirektoratet.
Mangfoldet blant medieledere er for gvrig ogsa lavt. Det ble i 2019 anslatt at under én prosent av norske redakterer har
innvandrerbakgrunn. Fauconnier, M. & Lindebg, K. (2020, 4. august). Mangfold er viktig, sier NJ og NR. Men de har
ingen konkrete planer for mer mangfold i bransjen. Journalisten. https://journalisten.no/arne-jensen-hege-iren-frantzen-
mangfold/mangfold-er-viktig-sier-nj-og-nr-men-de-har-ingen-konkrete-planer-for-mer-mangfold-i-bransjen/422008



Et lignende monster gjenfinnes nar det gjelder sosial klasse. En studie av et utvalg norske mediers
saker om arbeidere i bygg- og anleggsbransjen samt omsorgssektoren, viser for eksempel at antall
artikler om disse gruppene nesten ble halvert fra 1996-97 til 2016—17.2%

5.3.5 Marginaliserte majoriteter?

I offentlige debatter blir sékalt marginaliserte minoriteter ofte diskutert. Det er sjelden man herer
bekymringer om marginaliserte majoriteter. Flertallet av befolkningen 1 Norge bor ikke i fysisk
narhet til de store nasjonale mediene 1 hovedstaden, de fleste har ikke utdanning fra heyskole eller
universitet og et flertall bor i en husholdning som tjener mindre enn gjennomsnittet.??® Alle disse
variablene forklarer ulik grad av tilknytning til offentligheten og hvor aktivt man deltar 1 debatten.

Den enkeltes gkonomiske situasjon, utdannelsesnivé og bosted kan ha flere konsekvenser for
tilknytning til offentligheten. For eksempel: Inntekten avgjer hvor mange aviser/nyhetsmedier man
kan abonnere p4; naerheten til store byer har betydning for tilgang pa politiske eller kulturelle
arrangementer. Selvtillit og evnen til 4 navigere i det som kan vaere mindre synlige koder og kultur
som styrer offentligheten, er ogsa ujevnt fordelt.

5.4 Erfaringer med ytringsfrihet

5.4.1 Innledning

Dette underkapittelet samler og oppsummerer studier som er gjort av ulike gruppers erfaringer med
bruk av ytringsfriheten i Norge de siste drene. Dette er 1 hovedsak sperreundersekelser, ikke studier
av det faktiske omfanget av ulike typer ytringer.

Sperreundersokelsene vektlegger 1 hovedsak negative erfaringer med ytringsfriheten. Det er gjerne
omfanget av fenomen som hatefulle ytringer, trusler og ulike former for sjikane som er undersekt.
Man har i liten grad veert interessert i 4 studere positive erfaringer med bruk av ytringsfrihet og
deltakelse 1 den offentlige samtalen, heller ikke som en kontrast til det mer negative fokuset 1
studiene.

Flere gjennomgédende utfordringer dukker opp nér disse studiene skal sammenstilles.
Begrepsbruken og metodikken gjor det ikke riktig & sammenlikne studier direkte eller rangere
hvilke grupper som er mest utsatt i offentligheten pa tvers av underseokelsene: Studiene bruker til
dels ulike begreper: Hatefulle ytringer, hets, sjikane, trakassering, ubehagelige kommentarer osv.
«Hatefulle ytringer» brukes gjerne i langt bredere forstand enn den juridiske definisjonen av
uttrykket.??’

Hvilke foringer og forklaringer som gis til respondentene om hvordan de skal tolke begrepene,
varierer ogsa — i den grad det overhodet er definert. I sperreundersekelser vil det i alle tilfeller vere
et subjektivt element nér respondenter skal tolke hva de opplever som hatefullt, sjikanerende osv.

225Eide, E. & Figenschou, T. U. (2021, 7. februar). Arbeiderklassen i medieskyggen. Agenda Magasin.
https://agendamagasin.no/kommentarer/arbeiderklassen-i-medieskyggen/

2261 2021 var det 36 % av befolkningen som hadde utdanning pa universitets- og hayskoleniva: Statistisk sentralbyra.
(2022, 16. juni). Befolkningens utdanningsnivd. https://www.ssb.no/utdanning/utdanningsniva/statistikk/befolkningens-
utdanningsniva

2"Denne rapporten gér dypere inn i metodiske utfordringer ved slike undersgkelser: Enjolras, B., Fladmoe, A &
Nadim, M. (2018). Mdling av omfang av hatefulle ytringer — Metodiske muligheter og utfordringer (Rapport 2018:1).
Institutt for samfunnsforskning.



Ikke alle undersekelsene har brukt tilfeldige eller representative utvalg og svarprosentene er tidvis
lave. Dette kommenteres underveis.

Undersgkelsene er kategorisert etter de ulike gruppene som er undersgkt. Undersgkelser som
omhandler journalister og kunstnere, omtales i henholdsvis kapittel 13 om sikkerhet og selvsensur i
journalistikken og kapittel 14 om ytringsfrihet i kunsten. Avslutningsvis i kapittelet kommenterer
kommisjonen hvor det er s@rlig behov for flere studier.

Boks 5.3 Ordliste over ubehagelige ytringer

En rekke begreper brukes om til dels overlappende, til dels ulike former for ubehagelige ytringer.
Her er en oversikt over noen sentrale begreper, med Det norske akademis ordboks definisjoner:

Hetse: Betyr bade 4 bedrive hissig, fanatisk, usaklig agitasjon eller kampanje for & piske opp
stemningen mot noe(n); og mobbing/uthengning (netthets).

True: Forsgke a skremme, gjore redd (for & oppna noe).

Trakassere: Forulempe, plage. Synonymt med 4 sjikanere.

Sjikanere: Synonymt med & trakassere.

Hate: Sterkt mislike, ikke kunne fordra. A hate pd noen defineres som 4 rakke ned p4 noen.

Stalke: Gjentagende og pé en ubehagelig méite folge etter noen; forfolge.
Det Norske Akademis Ordbok, naob.no

[Boks slutt]

5.4.2 Befolkningsundersgkelser

Monitorunderseokelsen som er gjennomfort i forbindelse med Fritt Ords Status for ytringsfriheten i
Norge gjor det mulig 4 sammenligne befolkningens erfaringer med ytringsfrihet over tid.
Hovedtallene for folks erfaringer har vaert omtrent uendret mellom 2015 og 2020: 71 prosent svarte
12020 at de ikke hadde vert utsatt for verken ubehagelige eller nedlatende kommentarer, eller
trusler. 26 prosent har opplevd ubehagelige eller nedlatende kommentarer. Fem prosent har fatt
trusler.??8

Langt flere svarer at de har observert andre bli utsatt for ubehagelige eller nedlatende kommentarer
(59 prosent). Det samme gjelder trusler (18 prosent). Kjennsforskjellene er smé, mens yngre har
observert mer negativt enn eldre. Andelen som har observert problematiske ytringer, har gkt siden
2015. Forskerne kommenterer at dette kan tilsi en ekning i forekomsten, men at det ogsd kan
skyldes okt oppmerksomhet rundt denne problematikken.??°

I Medietilsynets undersegkelser blir folk spurt om de har opplevd hatefulle ytringer. I 2021 svarte
syv prosent at de har opplevd dette i lopet av de siste tolv manedene. I 2019 var andelen to prosent.
I disse undersokelsene ble respondentene ikke forklart hva som skal forstds med hatefulle ytringer.
Fem prosent oppgir 4 ha blitt hetset eller latterliggjort 1 diskusjoner, tre prosent er blitt mobbet eller
trakassert og to prosent har mottatt trusler om vold. Medietilsynet omtaler alle disse kategoriene

228Bakgrunnstall sekretariatet har fatt fra ISF tilsier at forekomsten av negative tilbakemeldinger klart sterst for de mest
aktive: Droyt seks prosent av utvalget (133 personer) sier de debatterer aktivt i offentligheten ukentlig eller daglig.
Blant disse svarer mer enn 60 prosent at de har vert utsatt for ubehagelige eller nedlatende kommentarer, mens 15 har
prosent har mottatt trusler. Blant de som sjelden eller aldri deltar, er tallene hhv 16 og 2,5 prosent.

22Fladmoe, A. m.fl. (2022), s. 68-71.



samlet sett som former for sjikane og oppgir at til sammen 11 prosent av befolkningen svarer at de
har opplevd minst én av sjikaneringsformene.?*

I en sperreundersekelse fra Institutt for samfunnsforskning i 2016 ble det ogsa spurt om hatefulle
ytringer. Der svarte syv prosent at de hadde mottatt slike. Her ble begrepet hatefull ytring definert
som «nedverdigende, truende, trakasserende eller stigmatiserende». Svaret ble ogsa kontrollert opp
mot de vernede grunnlagene i straffeloven § 185. Da ble andelen 1,9 prosent.?*! I en undersekelse
fra samme institutt 1 2019 svarte ti prosent at de hadde opplevd hatefulle ytringer i lapet av det siste
dret. Her ble ikke begrepet presisert i undersekelsen.?*?

Likestillings- og diskrimineringsombudet spurte i 2019 et representativt utvalg om de hadde
opplevd & «bli snakket stygt til» 1 facebookdebatter. 69 prosent av utvalget svarte at de hadde
deltatt i debatter pa Facebook. 27 prosent av disse hadde blitt snakket stygt til. 1,5 prosent av hele
utvalget svarte at den verste kommentaren hadde vart av truende karakter.?*3

Boks 5.4 Sabotasjer mot samtalen
En oversikt over begreper som beskriver ulike forsek pé a sabotere et apent ordskifte.

Bombing: Utledet av fotobombing, som betyr a snike seg med i bakgrunnen av et fotografi for a
stjele oppmerksomheten fra det planlagte motivet. Pa nettet brukt om avbrytelser av meter ved &
overta skjermen (zoom-bombing).

Brigading: Organiserte kampanjer for & stemme ned innhold i nettforum der leserengasjement
styrer synlighet, slik at populariteten og rekkevidden synker

Doxing: Offentliggjering av personlig informasjon om noen, som regel pé nettet. Gjores gjerne for
a sette noen 1 et darlig lys, som trolling eller som utpressing. Ordet kommer av forkortelsen for
ordet dokumenter (docs).

Drittpakke: En samling av ufordelaktige pastander om noe/noen med intensjon om & sverte.
Raiding: Brukes i nettspillmiljoer om & samarbeide om et mal/angrep, beskriver organiserte
kampanjer for & trakassere utpekte personer pa nettet.

Swatting: Av det amerikanske Swat (forkortelse for politiets spesialstyrker). Betyr & melde inn
falske rapporter om drap, gisselsituasjoner eller lignende for & sende spesialstyrker mot noens
hjem.

Trolling: Brukes om & legge ut provoserende innlegg pa nettet og slik «fiske» etter reaksjoner (fra
det engelske verbet troll, dorge pa norsk). Brukes ogsa i forbindelse med organiserte
pavirkningsoperasjoner pa nett, som i trollfabrikker.

[Boks slutt]

20Undersekelsen hadde 2084 respondenter og er et representativt utvalg for innbyggere over 16 ar. Medietilsynet.
(2021). Undersokelse om kritisk medieforstaelse i den norske befolkningen — Delrapport 2: Sjikane via internett, og
konsekvenser dette har for demokrati og deltakelse.

BIMidtbeen, A. H. (Red). (2017). Offentlighetens grenser — Hovedfunn fia prosjektet Status for ytringsfiriheten i Norge
2015-2017. Institutt for samfunnsforskning. Side 13ff.

B2Birkvad, S. R., Fladmoe, A. & Marjan, N. (2019). Erfaringer med hatytringer og hets blant LHBT-personer, andre
minoritetsgrupper og den ovrige befolkningen (Rapport 2019:4). Institutt for samfunnsforskning.

3Totalutvalget var pa droyt 1006 personer. Likestillings- og diskrimineringsombudet. (2018).



5.4.3 Samer og nasjonale minoriteter

Det finnes ingen storre studier av samers erfaringer med ytringsfrihet spesifikt. Undersgkelser som
tar for seg opplevelser av diskriminering, psykisk helse og lignende, tilsier at det er betydelige
utfordringer knyttet til & vaere samisk 1 offentligheten.

I en underseokelse fra ISF fra 2019 som primeart tok for seg LHBT-personers erfaringer, ble det
ogsa sendt ut et sporreskjema til medlemmer av samiske organisasjoner. Kun medlemmer i to
organisasjoner svarte, 1 alt 166 personer. 108 av disse svarte at de har veert utsatt for nedsettende
kommentarer, mens 88 sa at de har vert utsatt for hatytringer i lopet av det siste aret. 25 svarte at
de var utsatt for konkrete trusler.?34

Det er gjort flere studier om opplevelser med diskriminering der det ikke er spurt om ytringer som
sadan. En rapport fra Senter for samisk helseforskning fra 2020, fant at én av tre samer oppgir & ha
opplevd diskriminering i lepet av livet. Etnisk bakgrunn er den hyppigste drsaken.?3> 1en
undersokelse med tallmateriale fra 2012 svarer mer enn én av fem unge med sterk samisk
tilknytning at de har opplevd diskriminering pa internett.?3

12021 ble det publisert en undersegkelse av unge samers psykiske helse. Der svarte 210 unge norske
samer pd et sporreskjema og 12 personer ble dybdeintervjuet. Blant hovedkonklusjonene er at det
har vert en revitalisering av den samiske kulturen de siste arene. Flere unge samer tor 4 vise sin
samiske identitet i offentligheten. Samtidig rapporterer flertallet i undersekelsen at de har opplevd
diskriminering. Mange sier de sjelden eller aldri deltar i nettdebatter om samiske spersmal. Disse
debattene oppleves som polariserende og ekskluderende.?’

12018 opprettet Stortinget en Sannhets- og forsoningskommisjon for & granske
fornorskningspolitikk og urett overfor samer, kvener og norskfinner. Kommisjonen skal levere sin
innstilling 1. juni 2023 og en viktig del av arbeidet er & samle inn personlige historier.
Kommisjonsleder Dagfinn Hoybréten deltok pé et innspillsmete i regi av
Ytringsfrihetskommisjonen hesten 2021. Pé det tidspunktet hadde Sannhets- og
forsoningskommisjonen mottatt 400-500 personlige historier fra hele landet. Hoybraten formidlet
under metet at blant annet hets, hatytringer, mobbing, diskriminering, trakassering og negative
holdninger var temaene som oftest ble tatt opp. Hendelsene skjer over hele Norge, over flere
generasjoner og avgrenser seg ikke til tilfeldige enkelthendelser.

Samer har status som urfolk. Norge har ogsa fem nasjonale minoriteter: kvener/norskfinner, joder,
skogfinner, romer og romanifolk/tatere. Det finnes sé a si ikke forskning som belyser deres
erfaringer med bruk av ytringsfriheten 1 Norge 1 dag.

I en doktorgradsavhandling fra 2011 ved Norges arktiske universitet, framgér det at kvener
rapporterer om en hoyere forekomst av mobbing enn befolkningen ellers.?*® En undersekelse ved

24De to organisasjonene var Norske samers riksforbund (NSR) og Samiske studenter i Trondheim. Forstnevnte er det
storste politiske partiet i Sametinget, s& mange av respondentene har hayt politisk engasjement. Birkvad, S. R,
Fladmoe, A. & Marjan, N. (2019).

Z3Broderstad, A. R. & Melhus, M. (2020). Folkehelseundersokelsen i Troms og Finnmark — Tilleggsrapport om samisk
og kvensk/norskfinsk befolkning. Senter for samisk helseforskning & Universitetet i Tromse. S. 16, 48—49 og 74. Se
ogsé punkt 5.4.5 for ytterligere en studie om joders erfaringer.

236 Aldersgruppe 18-29 ar. Underswkelse med 11 600 respondenter, hvorav en tredjedel hadde samisk tilhgrighet. Sdmi
allaskuvla (2016). Samiske tall forteller 9 — Kommentert samisk statistikk 2016. (Rapport 1/2016), s. 140-141.

"Hansen, K. L. & Skaar, S. W. (2021). Unge samers psykiske helse — En kvalitativ og kvantitativ studie av unge
samers psykososiale helse. Mental Helse Ungdom, Universitetet i Oslo, Universitetet i Tromsg.

B8Eggebe, H. & Stubberud, E. (2016). Hatefulle ytringer. Delrapport 2: Forskning pd hat og diskriminering (Rapport
2016:15). Institutt for samfunnsforskning. S. 22.



Fafo fra 2015 kan gi en viss pekepinn om hets mot romfolk.?° Utvalget besto av ca. 276 romfolk i
Norge og var ikke trukket tilfeldig. Litt over halvparten (rundt 140) av de spurte romfolkene 1
Norge, hadde blitt ropt stygge ting etter pa gata.?*

Norges institusjon for menneskerettigheter (NIM) publiserte hesten 2022 en undersokelse om den
norske befolkningens holdninger til samer og de fem nasjonale minoritetene i Norge. Her ble det
ogsa stilt sparsmal om observasjon av ytringer. 19 prosent av utvalget sa de hadde observert hatprat
eller hets rettet mot joder de siste 12 ménedene. 15 prosent sa de hadde sett det rettet mot samer, ti
prosent mot romer og tre prosent mot kvener/norskfinner eller skogfinner. Andelen som hadde
observert hatprat eller hets mot samer var klart storst i Nord-Norge (33 prosent).

56 prosent av de som sa de hadde observert hatprat, svarte at ytringene hadde vert rettet mot en
gruppe, ikke mot en konkret person. Flest hadde lest ytringene i kommentarfelt pd nettet/sosiale
medier (41 prosent). Undersgkelsen viste ogsa at det store flertall oppfattet ett konkret eksempel pa
hatprat mot gruppene (blant annet at de er «parasitter»), som uakseptabel.?*!

5.4.4 Politikere

Sjikane og trusler mot politikere er framhevet som en trussel mot demokratiet i PSTs
trusselvurdering bade i 2020, 2021 og 2022.24> De siste arene har flere politikere fortalt om
opplevelser med dette. Enkelte sporreundersekelser av ulike grupper politikere er gjennomfort.
Disse viser at en betydelig andel av politikerne som har besvart undersgkelsene, har opplevd trusler
eller ulike former for sjikane.

Forskningssenteret C-REX spurte 1 2021 alle landets dreyt 9200 kommunestyrerepresentanter om
deres erfaringer med ulike typer ytringer. Bare 37 prosent valgte & besvare undersekelsen. Blant
disse svarte en av fire at de hadde opplevd det de definerte som en hatytring og en av fem hadde
mottatt minst én trussel. De fleste av dem hadde opplevd dette én eller f4 ganger.?*?

I en undersokelse fra 2021 underseokte forskere ved Politihegskolen hva slags erfaringer
stortingspolitikere, statsrader og sentralstyremedlemmene 1 stortingspartiene samt i
ungdomspartiene har med trakassering og trusler. Ogsé her var svarandelen lav: 205 av de 383 som
fikk skjemaet (53 prosent), besvarte det. En lang rekke ulike typer ubehagelig oppmerksomhet ble
undersokt her.

Forskerne sammenlignet resultatene med tidligere lignende undersegkelser. De fant en tydelig
negativ utvikling i erfaringer med det forskerne kaller alvorlige hendelser. Dette inkluderte fysiske
angrep eller forsek pa angrep, direkte eller indirekte trusler og skadeverk. I 2013 rapporterte 36

Z9Djuve, A. B. m.Al. (2015). When poverty meets affluence — Migrants from Romania on the streets of the
Scandinavian capitals. Fafo & Rockwell Foundation.

240R omfolk blir ogsa sa vidt nevnt i HL-senterets rapport «Holdninger til joder og muslimer i Norge 2017»: Hoffmann,
C. & Moe, V. (2017). Holdninger til joder og muslimer i Norge 2017 — Befolkningsundersokelse og minoritetsstudie.
HL-senteret — Senter for studier av Holocaust og livssynsminoriteter.

241Dette var et representativt befolkningsutvalg med 2654 respondenter. Far respondentene ble stilt spersmél om
hatprat/hets ble de gitt folgende definisjon: Med «hatprat/hets» menes ytringer som er stigmatiserende, nedverdigende,
trakasserende eller truende, og er rettet mot et individ eller en gruppe pé grunnlag av gruppekarakteristikker (som for
eksempel etnisitet). Enkelte ytringer som omfattes av denne definisjonen kan ogsé utgjere «hatefulle ytringer» etter
straffeloven. NIM (2022). Holdninger til samer og nasjonale minoriteter i Norge.

22politiets sikkerhetstjeneste. (2021). Nasjonal trusselvurdering 2021, s. 34; Politiets sikkerhetstjeneste. (2022).
Nasjonal trusselvurdering 2022, s. 27-28.

23 Jupskas, A. R. (2021). Norske lokalpolitikeres erfaringer med trusler, hatytringer og plagsomme henvendelser —
Noen resultater fra en sporreundersokelse i november 2020. (C-REX research report no. 2/2021). Universitetet i Oslo.



prosent av respondentene om dette, 1 2017 var det 40 prosent, mens 46 prosent meldte inn dette 1
2021 .24

Amnesty gjennomferte 1 2021 en sperreundersgkelse blant kandidater til stortingsvalget. 600
politikere (39 prosent av de som ble spurt) besvarte undersokelsen. Blant disse svarte 19 prosent at
de hadde mottatt «sterke hatmeldinger», 15 prosent hadde fatt sexistiske kommentarer og 14
prosent direkte eller indirekte voldstrusler. Frp-politikere var mest utsatt, mens politikere med
minoritetsbakgrunn i langt sterre grad enn andre fikk kommentarer rettet mot sin etnisitet,
hudfarge, nasjonalitet eller religion.?*>

KS (kommunesektorens organisasjon) spurte i 2019 alle folkevalgte politikere i kommuner og
fylkeskommuner om opplevelser med hat og trusler. 20 prosent av de som fikk skjemaet, svarte pa
undersekelsen, til sammen 1700 personer. 39 prosent av disse (663 personer) sa at de hadde blitt
utsatt for hatefulle ytringer. Begrepet ble ikke definert, forklart eller avgrenset i sperreskjemaet. 30
personer (13 prosent) svarte at de hadde opplevd konkrete trusler.>*® Rapporten ble fulgt opp med
kvalitative intervjuer med ti folkevalgte i en ny rapport aret etter.?*’

Overlevende fra terrorangrepet mot AUF pa Uteya 22. juli 2011 forteller ogsa at de mottar mye
sjikane.?*® En tredjedel av de 289 personene som deltok i en kartlegging fra NKVTS (Nasjonalt
kunnskapssenter om vold og traumatisk stress) 1 2021 fortalte at de har mottatt trusler eller

hatefulle ytringer. 75 prosent av dem satt ytringene i sammenheng med at de var pa Utoya.?*

Det finnes ogsé et par eldre, mindre omfattende undersokelser fra Politihegskolen og Amnesty.?>°

I flere av undersokelsene er politikerne spurt om hvilke konsekvenser erfaringene har hatt. Et
betydelig mindretall (mellom 20 og 35 prosent av de med ulike typer negative erfaringer) sier at
erfaringene har begrenset hva de sier om visse politiske temaer eller standpunkt. Noen foler ogsé at
egen eller familiens sikkerhet er truet og er blitt engstelige for & delta i offentlig debatt.?’!

5.4.5 Etniske og religigse minoriteter

Det er kun gjort to sperreundersgkelser som tar for seg etniske minoriteters erfaringer med
ytringsfrihet i Norge. I forste runde av Fritt Ords monitorprosjekt i 2013—14, ble det laget et eget
«minoritetsutvalg» basert pa informasjon i Folkeregisteret om foreldres og eget fedeland, samt
innvandringsdato til Norge. P& grunn av lav svarprosent mente forskerne bak studien at

244Bjgrgo, T., Thomassen, G. & Strype, J. (2021). Trakassering og trusler mot politikere: En sporreundersokelse blant
medlemmer av Stortinget, regjeringen og sentralstyrene i partiene og ungdomspartiene (PHS Forskning 2021:01).
Politihegskolen.

MIpsos (2021). Stortingskandidaters erfaringer med netthets mai — juni 2021 (P.nr. 21-032102-01). Amnesty
International Norge.

24Ipsos. (2019). Hat og trusler mot folkevalgte. Kommunesektorens organisasjon.

247Ipsos & Lund & Co. (2020). Hatefulle ytringer og trusler mot lokale folkevalgte — Rettslige rammer, rettspraksis og
kommunesektorens praksis (FoU-prosjekt nr. 204030). Kommunesektorens organisasjon.

248Ge for eksempel side 185-193 i Bromark, S. (2021): Ingen fied d finne. 22. juli 10 dr etter. Res Publica.

249Rapporten har et univers pa 502 personer, svarprosenten i fjerde kartleggingsrunde var da 58 prosent. Dyb, G. m. fl.
(2021). «Opplevelser og reaksjoner hos de som var pa Utaya 22. juli 2011»- En oppsummering av fjerde
intervjurunde. NKVTS.

250Bjgrgo, T. & Silkoset, E. (2017). Trusler og trusselhendelser mot politikere — En sperreundersgkelse blant
stortingsrepresentanter og regjeringsmedlemmer (PHS Forskning 2017:5). Politihegskolen; Ipsos. (2018). Kvinnelige
politikeres erfaringer med netthets juni 2018. Amnesty International.

1S, 71 Jupskas, A. R. (2021) og s. 2-3 i Ipsos (2021).



minoritetsutvalget ikke kunne regnes som representativt for ikke-vestlige innvandrere og
etterkommere.?*2

Studien viste ingen storre forskjeller 1 deltakelse 1 offentligheten. 52 prosent i1 hele befolkningen
svarte at de har ytret seg 1 sosiale medier, kontra 55 prosent i minoritetsbefolkningen. Det var heller
ikke storre omfang av ubehagelige eller nedlatende kommentarer overfor minoritetene. Rundt 33
prosent av befolkningen hadde opplevd dette, mot 28 prosent i minoritetsutvalget.?3?
Respondentene 1 minoritetsutvalget hadde i langt sterre grad opplevd at de nedsettende
kommentarene tok utgangspunkt i kjennetegn som nasjonalitet (44 mot 3 prosent), religion (36 mot
10 prosent), etnisitet (27 mot 4 prosent) og hudfarge (22 mot 2 prosent).

I andre runde av monitorprosjektet 1 2017 ble det ikke gjort en like omfattende kartlegging av
minoriteter. Her ble det spurt om personer med innvandrerbakgrunn har mottatt det de opplever
som hatefulle ytringer: 10,7 prosent svarte ja, mot syv prosent for ikke-innvandrere. Som i andre
undersokelser, er hatefulle ytringer her definert bredere enn den rettslige definisjonen.?>*

Det finnes andre undersegkelser som kan gi indikasjoner om hvilke erfaringer etniske og religiose
minoriteter har i offentligheten. I en ISF-rapport som primart tok for seg hets mot LHBT-personer,
ble det spurt om hvor ofte ord som «jade» og «muslim» ble brukt som skjellsord. 30 prosent av
befolkningsutvalget hadde hert eller sett «muslim» brukt som skjellsord. 23 prosent hadde hort
eller sett det samme om «jede». Til sammenligning var tallet for «homo, lesbe eller lignende» 39
prosent og syv prosent for «norsking, potet, hviting eller lignende».?>

Samme rapport undersekte ogsa negative ytringer med ulik alvorlighetsgrad rettet mot medlemmer
av jodiske organisasjoner. Utvalget er naturlig nok lite, og dessuten er det en skjev aldersfordeling
(nesten halvparten er over 60 ar). Blant de hundre medlemmene av jodiske organisasjoner som
besvarte undersgkelsen, hadde 36 veart utsatt for det de opplevde som nedsettende kommentarer, 31
for hatefulle ytringer og 16 for konkrete trusler.?>

En analyse ved OsloMet i 2022, er en av svert fa som har forsekt & méle det faktiske omfanget av
hatefulle og diskriminerende ytringer om muslimer pa sosiale medier i Norge. Analysen brukte
maskinlering og stordata for & kartlegge ytringer pa utvalgte norske kontoer pa Twitter og
Facebook de siste arene. Ogsa i denne studien ble begrepet hatefulle ytringer brukt bredere enn det
strafferettslige begrepet.

Hovedfunnet i studien var at hatefulle eller diskriminerende ytringer utgjor en liten andel av alle
ytringer pa sosiale medier, men at det har vart en markant ekning de siste arene. Det er en sveert
liten gruppe som star bak de fleste av ytringene.

Blant de nar 300 000 kommentarene som ble analysert fra Twitter, ekte andelen som ble definert
som hatefulle per méned fra 0,4% i perioden 2010-2015 til 2,2% i perioden 2016-2021. Samtidig

22Gruppen er forholdsvis hoyt utdannet og har sprakferdigheter som gjor dem over gjennomsnittlig rustet til & delta i
offentligheten, og kalles derfor et «selektivt utvalg». Midtbeen, A. H. & Steen-Johnsen, K. (2016). Ytringsfrihetens
grenser i det flerkulturelle Norge. Nytt Norsk Tidsskrift, 33(1-2), 21-33.

2338, 24 i Midtbgen, A. H. & Steen-Johnsen, K. (2016).

254Fladmoe, A. & Nadim, M. (2017). Silenced by hate? Hate speech as a social boundary to free speech. I A. H.
Midtbgen, K. Steen-Johnsen & K. Thorbjernsrud (Red.), Boundary Struggles — Contestations of Free Speech in the
Norwegian Public Sphere (s. 45-75). Cappelen Damm Akademisk, s. 58—60.

23Birkvad, S. R., Fladmoe, A. & Marjan, N. (2019), s. 64.

268, 28-29 og 33 her: Birkvad, S. R., Fladmoe, A. & Marjan, N. (2019). Videre har HL-senteret gjort en undersokelse
om holdninger til muslimer og jeder. Denne tok ikke for seg erfaringer med ytringer direkte: Hoffmann, C. & Moe, V.
(2017).



kom en stor andel av kommentarene fra en liten gruppe ekstremt aktive profiler. 14 profiler sto bak
nesten 28 prosent av de hatefulle ytringene. Disse var i stor grad ansvarlige for ekningen.

Pé Facebook fant forskerne klart flest av det de definerte som hatefulle ytringer pa de tre
Facebook-sidene SIAN, Norge Fritt for Islam og Hege Storhaug. Ogsé her sto noen fa profiler for
en stor andel av kommentarene. De ti prosent mest aktive brukerne (378 profiler) sto bak nesten 45
prosent av alle de hatefulle kommentarene forskerne innhentet.?’

Det finnes ogsd mer avgrensede rundsperringer. Antirasistisk senter gjennomferte 1 2021 en
undersekelse som 40 politikere og samfunnsdebattanter med flerkulturell bakgrunn deltok i. 24 av
disse oppga at de opplevde det de definerte som hatefulle ytringer mot gruppen de tilherer ukentlig.
Fire personer opplevde ukentlig hatefulle ytringer rettet direkte mot dem som person. Neaer

halvparten svarte at de stadig vurderer hvilke debatter de orker & delta i.2°8

5.4.6 Seksuelle minoriteter

LHBT-personer (lesbiske, homofile, bifile og transpersoner) utsettes for trusler og andre
ubehagelige ytringer i langt storre grad enn den gvrige befolkningen. Dette er hovedkonklusjonen i
den ene sporreundersekelsen som er gjort om denne gruppens opplevelse av offentligheten.?>°

36 prosent av de 500 LHBT-personene som deltok i undersekelsen, rapporterte om nedsettende
kommentarer, 23 prosent hadde opplevd hatefulle ytringer og 15 prosent konkrete trusler. For
befolkningen for gvrig var de tilsvarende tallene 18, ti og fire prosent.

Respondentene ble spurt om reaksjoner péd ytringene. Mest utbredt var opprerthet og sinne. LHBT-
personer uttrykte ogsa i langt sterre grad at de hadde folt seg utrygge etter & ha vert utsatt for eller
a ha observert hatytringer. Studien viste ogsa at slike ytringer kan fore til mobilisering og okt
engasjement fra dem som rammes.

5.4.7 Nedsatt funksjonsevne

Det finnes lite forskning pé erfaringer mennesker med nedsatt funksjonsevne har med bruk av
ytringsfriheten. Nordlandsforskning gjennomferte 1 2016 en sperreundersekelse om hvilke
erfaringer personer med funksjonsnedsettelse har med negative ytringer. Den ble sendt til
medlemmer av ulike interesseorganisasjoner for funksjonshemmede, og er ikke en representativ
undersokelse.?0

947 personer svarte pa undersokelsen, men det er ikke oppgitt hvor mange som fikk skjemaet. Av
de 947 svarte 361 (38 prosent) at de hadde vert utsatt for krenkende ytringer. Disse ble spurt om
hva slags type ytringer dette var. 307 personer (32 prosent) valgte alternativer som forskerne
definerte som hatytringer. Blant disse var «ytringer om at du er hjelpeles eller svak» (149
personer), «ytringer om at du ikke burde vert fodt eller har rett til & leve» (40 personer) og trusler
om vold (40 personer).

2K asahara, Y. m.fl. (2022). Kartlegging av omfanget av hatefulle og diskriminerende ytringer mot muslimer .
OsloMet, s. 40-42.

28 Antirasistisk senter. (2021). Hatefulle ytringer og trusler mot samfunnsdebattanter med flerkulturell bakgrunn, se
serlig s. 9.

2L HBT-utvalget besto av drayt 500 respondenter, «screenet» fra et sterre gallup-panel. Birkvad, S. R., Fladmoe, A. &
Marjan, N. (2019).

260Det er ikke trukket et utvalg som er vektet, men undersekelsen er basert p selvrekruttering fra hele populasjonen.



En del av studien besto av dybdeintervjuer med 13 personer med ulike funksjonsnedsettelser. Av
dem svarte bare én at vedkommende hadde opplevd det han mente var en hatytring. 26!

I tillegg har kommisjonen fitt tilsendt enkelte undersegkelser med sma utvalg respondenter som
viser de samme tendensene.?%?

5.4.8 Kjgnn

En god del oppmerksomhet har veart rettet mot sjikane mot kvinner pa grunn av deres kjonn.
Studiene som er gjort, tyder ikke pd at kvinner opplever mer sjikane eller hets enn menn totalt sett,
men at sjikanen i storre grad er rettet mot deres kjonn som sadan.

12016 gjennomferte Institutt for samfunnsforskning (ISF) en representativ sperreundersokelse
hvor de undersekte omfanget av opplevd hatefulle ytringer i sosiale medier. Den viste at flere menn
enn kvinner har mottatt det de selv opplevde som hatefulle ytringer: 4,9 prosent versus 3,9 prosent.
Flere menn enn kvinner fikk hatefulle ytringer rettet mot innholdet i argumentet deres eller politisk
stdsted, mens flere kvinner enn menn fikk det de opplevde som hatefulle ytringer rettet mot kjonnet
deres direkte.?3

En undersekelse gjennomfert for Amnesty 1 2018, viste at 12 prosent av kvinner svarer at de har
opplevd trakassering pé nett, sammenlignet med ni prosent blant menn. Dette var et representativt
utvalg.?64

I den forste monitorundersekelsen for Fritt Ord fra 2014 ble det spurt om «ubehagelige eller
nedlatende kommentarer». Flere menn enn kvinner svarte at de hadde mottatt dette (33 mot 29
prosent). Men som i 2016, viste undersgkelsen at kvinner i storre grad enn menn fikk ubehagelige
kommentarer pé grunnlag av kjenn eller utseende, altsa iboende egenskaper istedenfor sak eller
argument.?%3

549 Alder

Flere undersgkelser har inndelt analysene etter alder. Et hovedinntrykk er at yngre er mer utsatt for
sjikane enn eldre.

I Medietilsynets sparreundersekelse fra 2021, faller andelen som har blitt utsatt for en form for
nettsjikane med alderen. Mens 20 prosent i alderen 16—24 ar oppgir & ha veert utsatt for dette, er det
kun seks prosent i alderen 6079 &r og to prosent over 80 &r.2%

26!Nordlandsforskning. (2016). Hatytringer — Resultater fra en studie av funksjonshemmedes erfaringer (NF rapport nr:
6/2016).

2620m hatprat og mobbing i skolen: Unge funksjonshemmede. (2020). Std opp mot hatprat! Om diskriminering i
arbeidslivet: Unge funksjonshemmede. (2018). Dobbelminoritet — dobbelt diskriminert? Om tilrettelegging i politiske
partier: Unge funksjonshemmede. (2021). Til maktens korridorer.

263Fladmoe, A., Nadim, M. & Wessel-Aas, J. (2016). Hatefulle ytringer pd internett — Omfang, forebygging og
Jjuridiske grenser (Rapport 2016:17). Institutt for samfunnsforskning. S. 91-98.

264Men mannsutvalget var lite, bare 150 respondenter, mot 1 000 kvinner. Ipsos. (2018). Kvinner i befolkningen —
erfaringer med netthets juni 2018. Amnesty International.

265Enjolras, B. m.fl. (2014), s. 411T. ISF lagde senere ogsa en oversiktsrapport der ogsa internasjonale undersekelser er
med: Fladmoe, A. & Nadim, M. (2016). Hatefulle ytringer — Delrapport 1: Forskning pd art og omfang (rapport
2016:4). Institutt for samfunnsforskning, s. 28-29.

266Medietilsynet. (2021). Kritisk medieforstding i den norske befolkninga (hovedrapport 2021). S. 5-7.



Det finnes ogsa flere undersekelser av eldres utfordringer med digitaliseringen og dagens
mediehverdag. En undersokelse fra Medietilsynet testet folks evne til & avslare en falsk nyhet. 51
prosent av de over 60 ar klarte dette. Til sammenligning klarte 66 prosent av de under 30 ar &
avslere den falske nyheten.?®” Andre undersekelser og statistikker viser at mens de eldste i storre
grad bruker tradisjonelle medier som papiraviser, radio og TV, er den digitale bruken ganske hay
ogsa blant eldre.

For eksempel viser tall fra SSB for 2018 at 87 prosent av personer mellom 65 og 74 ar hadde brukt
internett de siste tre ménedene. I aldersgruppen 75-79 &r var tallet 67 prosent.?68

Boks 5.5 Ungdommens ytringsfrihetsrad

Ungdommens ytringsfrihetsrdd bestod av 16 unge mennesker med mangfoldig bakgrunn som bidro
med ulike perspektiver pa temaet ytringsfrihet. Prosjektet var initiert av Norsk PEN og Fritt Ord.
Nancy Herz ledet rddet som jobbet fra hesten 2020 til varen 2021. Malet var & peke pé trender og
beskrive utfordringer som begrenser ungdom og unge voksnes ytringsfrihet, og komme med forslag
til tiltak som kan gjere det enklere for ungdom og unge voksne a engasjere seg i den offentlige
debatten. Rédet delte en felles forstaelse av at individer har heyst ulike muligheter til & bruke
stemmen sin avhengig av sin identitet, bakgrunn og praktiske begrensninger. I rapporten
identifiserer ridet ti serlige utfordringer:

1. Unge opplever en for hoy terskel for & ytre seg.

2. Det er stor forskjell pd hvor mye kunnskap unge har, for eksempel nar det gjelder
skriveferdigheter.

3. Rédet peker pa «forutsigbare menstre og strukturelle utfordringer». For eksempel at
funksjonshemmede blir utsatt for en systematisk diskriminering 1 form av fysiske barriérer,
som utilgjengelige bygg og transporttjenester, samt holdningsmessige barrierer, som & bli stilt
lavere forventninger til eller & bli sett p4 som mindre kompetente.

4. Hets og hatefulle ytringer skremmer unge fra debattene.

Det oppleves som en barriere at alt som legges ut pa sosiale medier eller skrives i aviser, er der

«for alltid».

6. Gode diskusjoner fér for lite plass. Radet ser ofte at elever lerer hva ytringsfrihet betyr i
teorien, men ikke hva den betyr i praksis. Det er nodvendig & kunne diskutere krevende temaer
1 et klasserom uten at man tyr til personangrep eller uthenging av enkeltpersoner eller grupper.

7. Radet ser stadig eksempler pa at elever er bekymret for at deres ytringer skal misforstas dersom
de tas ut av sammenheng og blir delt utenfor klasserommet, for eksempel pa sosiale medier.
Frykten for dette pavirker dynamikken i klasserommet.

8. Elever meter 1 liten grad ulike former for kunst og kultur gjennom skolen. Det begrensede
omfanget forer ogsa til at kunsten de meter, ikke gjenspeiler det mangfoldet som finnes 1
samfunnet eller egne opplevelser.

9. Unge opplever det som ubehagelig og vanskelig 4 bli framstilt som en representant for en
gruppe.

10. Darlig ytringskultur innad i en organisasjoner gjor det vanskelig & ytre seg, for eksempel i
partier, sivilsamfunnsorganisasjoner eller trossamfunn.

9]

Ungdommens ytringsfrihetsrad. (2021). Hvordan star det til med ytringsfriheten til ungdom og unge voksne i Norge?
Rapport for Norsk PEN og Fritt Ord.

2678, 34 i Medietilsynet. (2019). Kritisk medieforstdelse i den norske befolkningen — En undersokelse fra Medietilsynet.

268Ge Norges institusjon for menneskerettigheter. (2019). Eldres menneskerettigheter — Syv utfordringer s. 35.



[Boks slutt]

5.4.10 Studier av avsendere og mengde

Ut ifra omtalen av sjikane og hets 1 den offentlige debatten, kan det synes som det er svaert mange
som sjikanerer og hetser pa nettet. Det finnes f& norske studier av dette.?’

Den mest sentrale studien er Grdsoner og grenseoverskridelser pa nettet fra ISF 1 2021. Dette er en
representativ sperreundersekelse som viste at svert fa sier de deltar i opphetede og aggressive
nettdebatter. Rundt fem prosent av befolkningen gjor dette jevnlig. En til to prosent erkjenner at de
bedriver netthets i form av hetsende, rasistiske eller hatefulle ytringer.

Analysen viste ogsa de som hetser, ofte mener at de selv har blitt utsatt for hets og hatytringer. Det
er en overvekt av menn, unge og unge middelaldrende som deltar 1 disse debattene og som
innremmer at de er avsendere av hets. Personer med lav utdanning som er skeptiske til
innvandrere/innvandring og homofilt samliv svarer oftere enn andre at de skriver hetsende.
Avsenderne kjenner som oftest ikke mottakerne, men er ikke nedvendigvis selv anonyme. Studien
inkluderte ogsé dybdeintervjuer med flere deltakere i slike debatter.?””

ISF har tidligere gjort to kortfattede kunnskapsgjennomganger av internasjonal forskning.?’! De
fleste undersokelser om omfanget av sjikane, er sperreunderseokelser rettet mot mottakere. De kan
ikke brukes til & si noe om hvor mange som sender sjikane og hatytringer. I enkelte av
undersokelsene er mottakerne spurt om hvem de tror star bak og hva som kan vaere
motivasjonen.?’?

Det finnes enkelte undersokelser som kan gi en pekepinn pa det reelle omfanget av sjikane. En
studie fra OsloMet 1 2022 analyserte omfanget i noen grupper og trader pa Twitter og Facebook.
Den dokumenterte at et lite antall profiler sto bak en stor andel av sjikanen.?”3

Analysebyréet Retriever undersokte 5 300 kommentarer pé facebooksidene til fem norske
mediehus 1 2021. 119 av kommentarene (omtrent to prosent) ble kategorisert som hatefulle etter
definisjonen som ble brukt.

Rapporten fra denne undersegkelsen har flere eksempler pa hvilke ytringer som defineres som
hatefulle. Blant annet er denne kommentaren definert som hatefull: «Kong Raymond kjope bolig til
innvandre til hay pris med folk sin skattepenger.» Denne er definert som hatefull mot «mennesker
og grupper med status, respekt og antatt kompetanse i samfunnet». Kommentaren «han er en
arrogant narsisist som liker a hore sin egen stemme!» om tidligere helseminister Bent Haie er
definert som hatefull mot politisk syn.?’*

29Dette er et eksempel pé en studie: Dybdeintervjuer med 15 personer som har fatt kommentarer fjernet fordi de var
rasistiske e.l.: Fangen, K. & Holter, C. R. (2020). The battle for truth: How online newspaper commenters defend their
censored expressions. Poetics, 20, https://doi.org/10.1016/j.poetic.2019.101423.

270Skrevet pa oppdrag for Bufdir. Hele rapporten her: Fladmoe, A., Nadim, M. & Thorbjernsrud, K. (2021). Grdsoner
og grenseoverskridelser pd nettet — En studie av deltagere i opphetede og aggressive nettdebatter (Rapport 2021:1).
Institutt for samfunnsforskning.

2IFladmoe, A. & Nadim, M. (2016), s. 411f;, Fladmoe, A., Nadim, M. & Wessel-Aas, J. (2016), s. 80ff.

22 At for eksempel sju prosent av befolkningen sier de har mottatt en hatefull ytring, betyr ikke at sju prosent har sendt.
Det kan vare noen fd mennesker som star bak mange meldinger. Og s. 23-28 her: Bjergo, T. & Silkoset, E. (2017).

273Se avsnitt 5.4.5.

274Gide 491f her: Retriever. (2021). Tone og hatefulle ytringer i norske kommentarfelt — En analyse av fem norske
mediers kommentarfelt pa Facebook, for og under koronapandemien.



Eksemplene viser at terskelen for hva som defineres som en hatefull ytring i denne undersekelsen
er lagt lavere enn den juridiske terskelen. Hvorvidt dette er symptomatisk for flere underseokelser,
vet ikke kommisjonen, da dette er den eneste undersgkelsen vi kjenner til som faktisk viser
konkrete eksempler.

Den danske tankesmien Justitia gjorde i 2022 en undersokelse for 4 fa en pekepinn om hvor mye
straffbart som faktisk ytres pa Facebook.?”> Analysen tok utgangspunkt i en tidligere publisert
rapport som hadde brukt en egenutviklet algoritme til & analysere 63 millioner kommentarer pa 676
ulike danske facebook-sider og konkluderte med at dreyt 900 000 av dem var hatefulle ytringer.?’¢
Justitia gjorde et representativt utvalg pa 2 400 kommentarer blant disse og lot jurister vurdere dem
kvalitativt. Konklusjonen var at kun 11 av 2 400 ytringer var apenbart ulovlige. Tar man
utgangspunkt i at utvalget var representativt, betyr dette at bare 0,0066 prosent av ytringene pa
facebooksidene som ble undersgkt, var straffbare etter dansk lov.

Likestillings- og diskrimineringsombudet (LDO) gjennomferte 1 2017 en innholdsanalyse av
utvalgte debattrader pa facebooksidene til NRK og TV2. Analysen konkluderte med at totalt 284 av
4002 underspgkte kommentarer kunne regnes som hatefulle ytringer ut ifra definisjonen
undersekelsen brukte. Omtrent syv prosent av den redigerte debatten pa disse sidene var altsd a
anse som hatefull. 76 prosent kom fra menn (som sto for 55 prosent av alle kommentarer i
undersekelsen). 95 prosent kom fra det som ble antatt & vaere etniske nordmenn, dette var samme
andel som den totale mengden kommentarer.?”’

12017 ble det gjort en kvalitativ undersekelse av det forskerne kalte alarmerte borgere: Folk som
er serlig kritiske til innvandrings- og integreringspolitikken. Utgangspunktet var en
sperreundersgkelse som viste at nesten hver fjerde respondent mente at informasjonen de fikk fra
mediene om dette politikkomradet ikke var til 4 stole pa. Studien gir et innblikk 1 motivasjonen til
deltakere i slike debatter og hevder at de er dominert av en folelse av & vere alarmert og ikke ha
tillit til det bredere ordskiftet. Den gir ikke en pekepinn om hvor mange av de alarmerte borgerne
som bedriver sjikane.?’8

Boks 5.6 Fa avsendere kan skape mye innhold

Da Stavanger Aftenblad 1 2019 vurderte hva de skulle gjore med avisas kommentarfelt, som var
preget av ufine svar og nedlatende karakteristikker, tok de stikkprever av engasjementet. Av 1 alt
200 innlegg som var skrevet i lopet av én enkelt dag, var 80 prosent skrevet av de samme 19
personene. Noen fé enkeltpersoner sto bak det som kunne se ut som et bredt og intenst engasjement
1 kommentarfeltene.

Hets kan ogsé vere organisert. I 2017 vakte det stor oppmerksomhet da kommentarfeltet til en
musikkvideo med en norsk artist ble fylt med flere tusen rasistiske meldinger, fordi den blonde
artisten danset med en merkhudet mann. Morgenbladet avdekket senere at det ikke skyldtes en
spontan belge av rasisme, heller ikke var den s@rlig norsk. Det dreide seg om en kampanje
organisert via nettforumet 4chan, der noen hundre mennesker fra hele verden deltok.

2>Mchangama, J. & Callesen, L. (2022). Analyse: Det vilde vesten? — An analyse af lovligheden af kommentarer pd
Facebook. Justitia.

26 Analyse & Tal. (2021). Angreb i den offentlige debat pi Facebook.
277Side 37 samt 70ff her: Likestillings- og diskrimineringsombudet. (2018).

28K apittel 8 i Moe, H. m.fl. (2019). Informerte borgere? — Offentlig tilknytning, mediebruk og demokrati.
Universitetsforlaget.



Gundersen, C. G. (2019, 17. januar). Nettdebatt, takk. Stavanger Aftenblad.
https://www.aftenbladet.no/meninger/kommentar/i/oRolnR/nettdebatt-takk; Indregard, S. m.fl. (2017, 22. desember).
Hetseprosessen. Morgenbladet. https://www.morgenbladet.no/aktuelt/samtid/2017/12/22/hetseprosessen/
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5.5 Forskning pa mulige skadeeffekter ved sosiale medier

De siste arene har det vaert en rekke debatter om skadene som bruk av sosiale medier kan skape pa
enkeltmennesker og samfunnet. Spersmélene er mange og kompliserte: Gjor bruk av sosiale medier
oss avhengige og deprimerte? Er innholdet enkelte fordyper seg i pa nettet 1 seg selv en forklaring
pa hvorfor noen blir radikaliserte? Hvor utbredt er egentlig filterbobler og ekkokamre? Bidrar disse
til okt polarisering i samfunnet?

Kommisjonens mandat bruker ogsé begrepet skadelig. Kommisjonen er bedt om a vurdere «tiltak
for a motvirke spredning av ulovlig og skadelig innhold pa elektroniske plattformer og sosiale
nettverk». Dette diskuteres 1 kapittel atte om ansvar for innhold pé nettet.

Spersmélene over er relevante for flere sider av utredningen. Derfor har kommisjonen valgt &
presentere relevant forskning pa et utvalg mulige skadeeffekter: Psykisk helse, radikalisering,
filterbobler, ekkokamre og polarisering.

Forskningen som omtales, er omfattende og i stadig utvikling. Det er begrenset norsk
forskningsempiri, sa oversikten vil ogsa vise til studier fra andre land i Europa og USA. Dette er
ikke en akademisk eller uttemmende forskningsgjennomgang, men en kortfattet oversikt som
reflekterer hvor krevende det er & finne dokumenterbare, empiriske svar pa de store
samfunnsspersmalene utbredelsen av sosiale medier reiser.

5.5.1 Sosiale medier og psykisk helse

At sosiale medier er designet i trdd med innsikt om hvordan den sosiale hjernen fungerer, er det lite
uenighet om.?’”® Da Facebook ble laget, «utnyttet vi en svakhet i menneskets psykologi», forklarte
Sean Parker, en av Facebooks grunnleggere, i et mye sitert intervju fra 2017. Mélet var 4 fa folk til
a bruke mest mulig av sin tilgjengelige tid og oppmerksomhet pd Facebook. Det fikk utviklerne til
a lage designideer som liker-knappen, som ga brukerne «sma dopamin-kick» og fikk dem til & laste
opp mer innhold for 4 f4 flere tilbakemeldinger.?8°

Hvor skadelig disse designvalgene eventuelt er, er mer apent. Selv om bekymringene er mange, er
ikke forskningsfunnene like tydelige nar det gjelder de mest diskuterte skadevirkningene.

Maten sosiale medier er designet pd, gjor det naturlig & omtale dem som avhengighetsskapende. 1
forskningslitteratur brukes ogséd begreper som internett-avhengighet, mobilavhengighet og sosiale
medier-avhengighet, selv om slike avhengigheter enné ikke er inkludert som diagnoser i de mest
brukte diagnosemanualene.?®!

279Se for eksempel Aral, S. (2020): The Hype Machine — How Social Media Disrupts Our Elections, Our Economy, and
Our Health — and How We Must Adapt. HarperCollins Publishers, kapittel 4, for forskningsoversikt.

280Tlgjengelig bl.a. her Sean Parker. (2017, 12. november). Facebook Exploits Human Vulnerability (We Are
Dopamine Addicts) [Video]. YouTube: https://www.youtube.com/watch?v=R7jar4dK gKxs

281Spillavhengighet («gambling disorder») ble inkludert i manualen DSM-V i 2013. Avhengighet av TV-/dataspill
(«gaming disorder») ble inkludert av WHO i manualen ICD-11 i 2019. Kommisjonen tar ikke for seg spill i den videre
redegjorelsen.



Det som ofte omtales som avhengighet, kan ogsa omtales som problematisk bruk av nettet og
sosiale medier.?®? Det er omdiskutert hvor skadelig problematisk bruk er, og direkte
arsakssammenhenger er vanskelige & pavise.

Medieskadelighetsutvalget gjennomferte 1 2020 en ekstern forskningsgjennomgang av eksisterende
kunnskap om skadevirkninger for barn og unge av eksponering for ulike typer medieinnhold.?3?
Gjennomgangen identifiserte droyt 3000 studier gjennom litteratursek. Dreyt 2500 av dem ble
ekskludert fra materialet, blant annet fordi flere av dem satte sekelys pa positive heller enn
negative effekter. Blant funnene var at det nesten ikke finnes forskning pa skadelige medieeffekter
hos norske eller nordiske barn. Hovedkonklusjonen var at de aller fleste barn har positive
opplevelser og mange muligheter for utvikling og underholdning ved & bruke media, og opplever
ikke skader. Samtidig har en del barn negative opplevelser, for eksempel med nettmobbing eller
seksuell kommunikasjon. Det ble ogsa papekt behov for metodologisk innovasjon hos forskere for
& finne bedre og mer presise mater & underseke effektene pa.28

Konklusjonen er symptomatisk for oversiktsstudier av sammenhenger mellom bruk av nettet og
sosiale medier pd den ene siden, og tilstander som lav selvfelelse, angst, depresjon og lignende pa
den andre siden. Det er krevende a gi entydige svar og enkeltstudier peker i ulike retninger. Det
gjennomgéende funnet i sékalt longitudinelle studier (som felger de samme personene over tid) er
at sosiale medier har liten effekt pa psykisk helse, konkluderer medieviterne Ida Aalen og Magnus
Hoem Iversen.?%

Dette kan virke overraskende. Aalen og Iversen understreker at médten medier brukes pa, er viktig.
Man blir ikke nedvendigvis deprimert av & bruke mye tid pa sosiale medier. Flere andre faktorer
virker inn pa livssituasjonen. Men sosiale medier kan fungere som et speil, eller et ekko, som
forsterker eksisterende utfordringer i livet.?%® Mediebruk er mer konstruktiv om den ogsa brukes til
aktiv kommunikasjon, ikke bare til passiv sammenlikning.

Det vakte stor oppmerksomhet da en tidligere Meta-ansatt hasten 2021 lekket dokumenter som lot
til & dokumentere skadevirkninger ved bruk av selskapets tjenester. Blant annet sa tre av ti
tendringsjenter i interne undersekelser at Instagram-bruk gjorde at de fikk darligere selvbilde.
Det som ikke kom sa tydelig fram i debattene i etterkant av avsleringene, er de metodiske
svakhetene ved Metas egne undersokelser. Dette var sporreundersekelser der tendringer selv ble
spurt om Instagram var arsaken til endringer i selvbildet deres. Det ble ikke brukt en
kontrollgruppe.

287

Et slikt forskningsdesign kan ikke brukes til & gjore drsaksslutninger. Det betyr ikke at Instagram
ikke kan ha en negativ pavirkning pa tenaringsjenter. Flere malrettede studier tyder pd at dette er

282Jf. Aalen, L. og Iversen, M. (2021). Sosiale medier. Universitetsforlaget, s. 111.

23NOU 2021: 3 Barneliv foran, bak og i skjermen. Kulturdepartementet. Vedlegg 2, side 109ff.
B4NOU 2021: 3,s. 111.

285Aalen, 1. og Iversen, M. (2021), s. 101.

286Jf. metaforen som brukes i Lindgren, L. (2021). Ekko. Et essay om algoritmer og begjcer. Gyldendal.

8THorwitz, J., Seetharaman, D. & Wells, G. (2021, 14. september). Facebook Knows Instagram Is Toxic for Teen
Girls, Company Documents Show, The Wall Street Journal. https://www.wsj.com/articles/facebook-knows-instagram-
is-toxic-for-teen-girls-company-documents-show-11631620739?mod=hp_lead pos7&mod=article inline



tilfellet.?%® Metas internstudier illustrerer likevel at det er krevende & finne entydige svar og at valg
av forskningsdesign har stor betydning.?%

5.5.2 Sosiale medier og radikalisering

Det er en utbredt pdstand at sosiale medier gjor folk mindre &pne for motargumenter, mer fastldste i
egne oppfatninger, sintere og mer radikale.?’® Effekten vil vaere velkjent for mange som har deltatt
1, eller observert, en diskusjonstrad pa nettet. Diskusjoner pa nettet kan synes a lokke fram den
indre kverulanten i enkelte.

Nettets «disinhiberingseffekt» er dette kalt i psykologien. Folk legger igjen den tilbakeholdenheten
de har i den fysiske verden nér de kan kommunisere ansiktslost med hverandre.?®! Dette kan veere
frigjorende for samtalen, men ogsa edeleggende.

Denne effekten handler om hva nettet gjor med kommunikasjonskulturen. Flere studier har
dokumentert det som kan virke &penbart: Debatter i kommentarfelt er langt unna idealene om
sékalt deliberativ kommunikasjon, der saklighet og lydherhet er idealer og kraften i de bedre
argument vinner fram. F4 later til & skifte mening nar de deltar i debatter i kommentarfelt.??

Sperreundersekelsen i andre runde av Fritt Ords monitorundersekelse fra 2017 viste at nettdebatter
kan forsterke folks synspunkter. Hele 71 prosent av de som sa at de ofte mater meningsmotstandere
1 nettdebatter, sa ogsa at de ofte ble sikrere 1 sin sak, mot 10 prosent i gruppen som aldri ble
motsagt. Forskerne bak undersekelsen konkluderte med at «skyttergravskrig» er en beskrivende
metafor for dynamikken.?*3

Betyr dette at folk far mer radikale eller ekstreme holdninger hvis de bruker mye tid 1
kommentarfelt eller som konsumenter av innhold i sosiale medier? Hvor stor betydning har i sa fall
sosiale mediers anbefalingsalgoritmer og stimuli for folks holdninger?

Det finnes studier som vektlegger sosiale medier som normdannende arenaer for folks holdninger.
En eksperimentell studie fra USA 12021 viste for eksempel hvordan folk over tid uttrykte mer

288 Jonathan Haidt gir en oversikt her: Haidt, J. (2021, 21. november). The Dangerous Experiment on Teen Girls. The
Atlantic. https://www .theatlantic.com/ideas/archive/2021/11/facebooks-dangerous-experiment-teen-girls/620767/

289Ge f.eks. Steinberg, L. (2021, 10. oktober). Does Instagram Harm Girls? No One Actually Knows. New York Times.
https://www.nytimes.com/2021/10/10/opinion/instagram-facebook-mental-health-study.html og Kamenetz, A. (2021,
6. oktober). Facebook’s own data is not as conclusive as you think about teens and mental health. National Public
Radio. https://www.npr.org/2021/10/06/1043138622/facebook-instagram-teens-mental-health

208e f.eks. McNamee, R. (2019). Zucked. Waking up to the Facebook Catastrophe. Penguin Press. S. 82-110; Lanier,
J. (2019). Ti grunner for d slette sosiale medier nd. Res Publica. S. 47-50 og en rekke andre lignende kritiske beker om
sosiale medier.

PlBegrepet ble lansert av psykologiprofessor John Suler i 2001: Suler, J. (2004). The Online Disinhibition Effect.
CyberSpace Psychology and Behavior, 7(3), 321-326. https://truecenterpublishing.com/psycyber/disinhibit.html. En
tilknyttet teoriretning er sdkalt SIDE-teori (social identity model of deindividuation effects). Se Lea, M. og Spears, R.
(1991). Computer-mediated communication, de-individuation and group decision-making. International Journal of
Man Machine Studies, 34, 283-301. https://doi.org/10.1016/0020-7373(91)90045-9. Uoverenstemmelseshypotesen er
et annet begrep som brukes om det samme: Bor, A. & Petersen, M. B. (2022). The Psychology of Online Political
Hostility: A Comprehensive, Cross-National Test of the Mismatch Hypothesis. American Political Science Review,
116(1), 1-18. https://doi.org/10.1017/S0003055421000885.

228e f.eks. Andersen, L. V. (2020). Instead of the deliberative debate: how the principle of expression plays out in the
news-generated Facebook discussion [Doktorgradsavhandling]. Universitetet i Bergen.
http://hdl.handle.net/1956/24058

23Enjolras, B. m.fl. (2017). Echo chamber and trench warfare dynamics in online debates. European Journal of
Communication, 32(3), 257-273. https://doi.org/10.1177%2F0267323117695734



sinne i Twitter-poster etter 4 ha fatt mange «likes» og retvitringer pa poster som uttrykte sinne.?%*

En samtidig studie med data fra bade USA og Danmark, konkluderte motsatt: Forskerne fant ingen
tegn til at sosiale medier endrer folks adferd i debatter. Det tydeligste funnet var at en liten
minoritet opptrer fiendtlig bdde pa og utenfor internett. De som er sinte pa nettet, er sinte ogsa
utenfor. Nar debatter pé internett oppleves som verre, er det fordi denne gruppen der fér et storre
publikum. Sinnet blir mer synlig.?*?

Det er apenbart en sammenheng mellom bruk av ulike nettforum og sosiale medier og
radikalisering. Nettet er en kommunikasjonskanal der radikalisering enklere kan skje.?*® Dette
finnes det ikke minst to 4penbare eksempler pa i Norge. Arsakene til at enkelte radikaliseres inn i
voldelig ekstremisme, er komplekse. En kunnskapsoversikt om radikalisering mot ytre hoyre pé
nettet fra varen 2022 oppsummerte eksisterende forskning slik: Internett er ikke arsaken til
radikalisering, men nettet gjor det mulig for folk som er interessert i disse ideene til & danne
fellesskap og kan gjere konspirasjonsteorier og mistro til institusjoner mer akseptert.?’’

Arsaker til radikalisering ligger utenfor kommisjonens mandat 4 utrede. Det er nedsatt en egen
ekstremismekommisjon som skal ga i dybden pa disse spersmélene. Hvorvidt sosiale mediers
anbefalingsalgoritmer 1 seg selv bidrar til & radikalisere folk, er et relevant spersmal nér disse
mekanismene skal reguleres.

Den sékalte kaninhullhypotesen innebarer at algoritmene pa sosiale medier kan radikalisere
brukerne ved & foresla stadig mer ekstremt innhold. Saerlig Youtube har vert beskyldt for slike
mekanismer.?*® Hypotesen er at algoritmen som plukker videoene pé forsiden og i «neste video»-
vinduet, systematisk foreslar mer ekstreme versjoner av det du allerede er interessert i.

Enkelte studier og undersokelser peker i retning av en slik skjevhet i Youtubes systemer.?*
Youtube har blitt kraftig kritisert for dette, og selskapet hevdet 1 2019 at algoritmene var blitt
endret slik at ekstremt innhold i mindre grad skulle bli anbefalt for brukerne.3%

Andre studier sar tvil om effekten. I 2020 ble det for eksempel publisert en studie fra forskere som
hadde fatt tilgang til netthistorikken til over 300 000 amerikanere fra 2016 til 2019. De kunne folge
youtubebruken til et stort, representativt utvalg over tid og sammenligne den med oppferselen
ellers pa internett. I dette materialet fant forskerne ingen tegn pa at algoritmen var radikaliserende.
Forskerne fant en liten, men stabil andel ekstreme brukere. Men disse sa ikke stadig mer ekstremt

2%4Brady, W. J. m.fl. (2021). How social learning amplifies moral outrage expression in online social networks. Science
Advances, 33(7). https://doi.org/10.1126/sciadv.abe5641

2%Bor, A. & Petersen, M. B. (2022).

PMplmen, G. N. & Ravndal, J. A. (2021). Mechanisms of online radicalisation: how the internet affects the
radicalisation of extreme-right lone actor terrorists. Behavioral Sciences of Terrorism and Political Aggression.
https://doi.org/10.1080/19434472.2021.1993302. Det finnes mange historier om «radikalisering pa gutterommet»,
f.eks.: Biehl, K. & Kjendlie, E. (2021, 28. juli). Leon (23) ble radikalisert pa gutterommet. NRK.
https://www.nrk.no/norge/leon- 23 -ble-radikalisert-pa-gutterommet-1.15589142

2IClancy, B., Marwick, A., & Furl, K. (2022). Far-Right Online Radicalization: A Review of the Literature. The
Bulletin of Technology & Public Life. https://citap.pubpub.org/pub/jq716jny

2%8Ge f.eks. Blackall, M., Dodd, V. & Quinn, B. (2020, 2. mars). YouTube accused of being ‘organ of radicalisation’,
The Guardian. https://www.theguardian.com/technology/2020/mar/02/youtube-accused-of-being-organ-of-
radicalisation

29Tufecki, Z. (2018, 10. mars). YouTube, the Great Radicalizer. New York Times.
https://www.nytimes.com/2018/03/10/opinion/sunday/youtube-politics-radical.html

3%Newton, C. (2019, 25. januar). YouTube says it will recommend fewer videos about conspiracy theories. The Verge.
https://www.theverge.com/2019/1/25/18197301/youtube-algorithm-conspiracy-theories-misinformation



innhold. Tvert om var tendensen at brukerne ble ledet mot mindre radikalt innhold desto mer tid de
brukte pa Youtube.?"!

5.5.3 Filterbobler og ekkokammer

Sosiale mediers anbefalingsalgoritmer presenterer i stor grad brukerne for innhold som ligner pa
det de allerede har engasjert seg i. Dette har skapt en bekymring for sikalte filterbobler, altsa at
innhold filtreres slik at det oppstar en boble av ensidig informasjon. Dette kan skape ekkokammer,
en metafor som beskriver samtalerom der brukerne bare diskuterer med de som allerede mener det
samme som dem. Begge disse prosessene beskrives gjerne som bidragsytere til skende politisk
polarisering.30?

Empiriske studier gir et mer nyansert syn pd hvilket informasjonsutvalg sosiale medier presenterer
og hvordan dette eventuelt pavirker folks holdninger. En forskningsgjennomgang som
oppsummerte kunnskapsstatus i 2020, konkluderte slik: Selv om de fleste samtaler pa sosiale
medier skjer mellom folk som mener det samme, er interaksjoner pa tvers av meninger mer vanlig
enn mange tror, eksponeringen for nyheter med ulikt budskap er hayere enn for andre typer medier
og anbefalingsalgoritmene har ikke stor pavirkning pa den ideologiske balansen i
nyhetskonsumet.30?

En forklaring pd disse konklusjonene er at sosiale medier oker eksponering av informasjon som
deles via sakalt svake forbindelser, altsa bekjente, kolleger og slektninger. Enkeltforum og
diskusjonstrader kan ofte framstd som ekkokammer, men for de aller fleste er ikke disse trddene de
eneste stedene de henter informasjon fra.

Sosiale medier gjor at flere horer fra folk de vanligvis ikke omgas i sitt analoge dagligliv. Det gjor
det mer sannsynlig at man utsettes for informasjon og oppfatninger som avviker fra ens egne. Selv
om folk kan ha en dragning mot & {4 egne oppfatninger bekreftet, velger de ikke aktivt bort innhold
som utfordrer egne meninger. Det finnes studier som dokumenterer hvordan enkeltstdende
filterbobler og ekkokammer oppstér, da helst i mer ytterliggaende forum. Heller ikke brukerne av
slike fora er helt avsondret fra andre informasjons- og diskusjonsstremmer.3%4

Monitorstudiene om ytringsfrihet i Norge har undersegkt samme forhold gjennom
sperreundersgkelser. Ogsa her er konklusjonen at de som ofte diskuterer med likesinnede, ogsa
diskuterer med folk med en annen grunnholdning enn dem selv. Over halvparten av de som veldig
ofte diskuterer med sine likesinnede, diskuterer ogsd med meningsmotstandere. Diskusjon i eget
meningsfellesskap og diskusjon med dem man er uenig med, henger altsd sammen pa nett. Bare
rundt en fjerdedel sier at de aldri blir motsagt i nettdebatter, viste en studie fra 2017.3%

1L edwich, M. & Zaitsev, A. (2020). Algorithmic extremism: Examining YouTube’s rabbit hole of radicalization.
First Monday, 25(3). http://dx.doi.org/10.5210/fm.v25i3.10419

302Begrepet filterboble ble lansert av Eli Pariser i hans bok med samme navn i 2011. Tesen om ekkokamre er blant
annet kjent fra Cass Sunsteins innflytelsesrike bok #Republic. Sunstein, C. (2017). #Republic — Divided Democracy in
the Age of Social Media. Princeton Univserity Press.

303Barbera, P. (2020). Social Media, Echo Chambers, and Political Polarization. I N. Persily & J. A. Tucker (Red.),
Social Media and Democracy — The State of the Field and Prospects for Reform (s. 34-55). Cambridge University
Press. https://doi.org/10.1017/9781108890960. Samme konklusjon i Iversen, M. H. & Aalen, I. (2021), s. 192—-193

3%4Ge f.eks. Bruns, A. (2019). Are Filter Bubbles Real? John Wiley & Sons. .

3%5Enjolras, B. m.fl. (2017). Echo chamber and trench warfare dynamics in online debates. European Journal of
Communication, 32(3), 257-273. https://doi.org/10.1177%2F0267323117695734



Pé ett vis er konklusjonen intuitiv: Informasjonstilfanget og mulighetene for meningsutveksling er
for de aller fleste langt sterre med nettet og sosiale medier enn de var tidligere.?° A abonnere pa
én avis og se pé én tv-kanal kan ogsa betraktes som a veare i en filterboble. Kun & diskutere med
den samme kretsen av mennesker man omgds med i det daglige utenfor nettet, kan kalles et
ekkokammer.

Boks 5.7 Pa jakt etter arsakssammenhenger

For samfunnsforskere pé jakt etter entydige arssakssammenhenger, er skalt randomiserte
eksperimenter gullstandarden. Dette er forskning der et tilfeldig utvalg personer utsettes for én type
stimuli, samtidig som en kontrollgruppe ikke utsettes for det samme.

Et eksempel er en studie gjort via en tysk nyhetsnettside 1 2017—-18. Nettsiden gikk med pa & gjeore
ett av fire felt everst pa forsiden tilgjengelig for eksperimentet. Testpersonene fikk i dette feltet
nyhetsartikler utvalgt av en algoritme, de gvrige brukerne fikk innhold valgt av redaksjonen.

Etter & ha analysert 150 millioner brukersesjoner, konkluderte forskerne blant annet med at
algoritmene 1 storre grad enn redakterene valgte innhold som ga flere klikk. Algoritmene var altsa
flinkere til & finne ut hva folk ville lese. Samtidig snevret algoritmen inn utvalget artikler. Nér
leserne vendte tilbake til nettsiden, ga algoritmene dem mer innhold som lignet pa det de hadde lest
for.

Sa langt virker dette ganske selvsagt. Forskerne fant ogsa ut at leserne snevret seg selv inn: De som
var utsatt for det algoritmestyrte utvalget, snevret selv inn utvalget av andre artikler de valgte a
klikke pd, slik at det ble likere utvalget som algoritmen valgte ut. Slik kan studien peke pd en
arsakssammenheng mellom bruk av anbefalingsalgoritmer og filterbobler. Hvordan denne
filterboblen eventuelt pavirket brukernes holdninger, kan ikke studien si noe om.

Claussen, J., Peukert, C. & Sen, A. (2019). The Editor vs. the Algorithm: Targeting, Data and Externalities in Online
News. https://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3399947

[Boks slutt]

5.5.4 Sosiale medier og polarisering

Filterboble- og ekkokammer-metaforene handler om hvordan folk tilegner seg og utveksler
informasjon. Polarisering handler om at folk drives lenger fra hverandre over tid. Enten ved at de
politiske oppfatningene blir mer ulike (ideologisk polarisering) eller ved at man i sterre grad
misliker folk med andre meninger (affektiv polarisering).

Et sentralt spersmal er hva informasjonsflyten pé nettet gjor med folks holdninger. Blir vi mer
polariserte av méten informasjonsflyt og debatt fungerer pa nettet og sosiale medier?

Heller ikke her gir forskningen entydige svar. Det er krevende & pavise om bruk av sosiale medier i
seg selv bidrar til polarisering.’?” For eksempel konkluderte en studie basert pa

3%6Geiss, S. (2021). Loopholes in the Echo Chambers: How the Echo Chamber Metaphor Oversimplifies the Effects of
Information Gateways on Opinion Expression. Digital Journalism, volume 9 (issue 5), 660—686.
https://doi.org/10.1080/21670811.2021.1873811

307GSe f.eks. forskningsgjennomgangen i Barbera, P. (2020); Iversen, M. H. & Aalen, L. (2021), s. 193, samt University
of Oxford (2018, 21. februar). Social media and internet not cause of political polarisation (new research suggests).
https://www.ox.ac.uk/news/2018-02-21-social-media-and-internet-not-cause-political-polarisation-new-research-
suggests.



meningsméalingsdata fra alle 28 EU-land 1 2019 med at folk som bruker sosiale medier som
hovedkilde for politiske nyheter, ikke er mer polariserte enn de som ikke gjor det.3%

En rapport fra 2021 basert pa gjennomgang av 50 ulike studier og intervjuer med 40 ulike forskere,
konkluderte med at folks bruk av Facebook, Twitter og Youtube hadde intensivert polariseringen
av amerikansk politikk. Angrepet pa Capitol Hill i USA i januar 2021 var foranledning for denne
gjennomgangen.3%

Det trenger ikke vare filterboble- og ekkokammereffekter som bidrar til polarisering. En
eksperimentell amerikansk twitterstudie fra 2020 viste at folk som ble eksponert for konstruerte
profiler (boter) som foret dem med avvikende meninger, over tid ble mer overbevist om egne
oppfatninger. Dette kan skyldes at sosiale medier forsterker stammetilhgrigheter, fyrer opp de
statussokende stemmene, stilner de mer moderate og etterlater flere i dyp skepsis over «de
andre».3!° Denne studien peker altsd i retning av at det er maten debatten fungerer pa i sosiale
medier som bidrar til en affektiv polarisering.

5.5.,5 Polarisering i Norge

Det er en vanlig oppfatning at polariseringen har gkt i Norge de siste drene.?!' 60 prosent av de
spurte mente at den politiske debatten er blitt mer polariserende da ABC Nyheter spurte i en
meningsmaling i 2019.312

Det er ikke apenbart at dette er tilfellet. Polarisering er et sammensatt begrep, og hvilke funn man
far, vil henge sammen med hva man leter etter og pa hvilken mate. Flere undersekelser har studert
polarisering 1 Norge de siste arene. Undersokelsene har, s& langt kommisjonen kjenner til, i liten
grad undersgkt effekten av internett og sosiale medier isolert. Funnene er sammensatte, men de gir
ikke grunnlag for 4 fastsla at «Norge blir stadig mer polarisert» pd generelt grunnlag.

En amerikansk studie av folks holdninger til politiske motstandere i dtte ulike land fra 1975 til
2017 konkluderte med at den affektive polariseringen har gétt ned i Norge i denne tidsperioden.
Studien fant ikke holdepunkter for & fastslé at framveksten av internett og sosiale medier har okt

3%Nguyen, A. (2019). Testing popular news discourse on the «echo chamber» effect: Does political polarisation occur
among those relying on social media as their primary politics news source? First Monday, volume 24 (issue 6).
https://doi.org/10.5210/fm.v2416.9632

3%Barrett, P. M., Hendrix, J. & Sims, J. G. (2021). Fueling the Fire: How Social Media Intensifies U.S. Political
Polarization — And What Can Be Done About It. New York University Stern School of Business.

310Bail, C. (2021). Breaking the Social Media Prism — How to Make Our Platforms Less Polarizing. Princeton
University Press.

311To eksempler: Hornburg, T. B. (2019, 18. mars). Polarisering pa norsk. Aftenposten.
https://www.aftenposten.no/meninger/kronikk/i/BJAmRO0/polarisering-paa-norsk-thomas-boe-hornburg og Heitmann,
J. (2021, 7. oktober). De politiske partiene mé velge mellom Facebook og demokrati. Aftenposten.
https://www.aftenposten.no/meninger/debatt/i/28mavG/de-politiske-partiene-maa-velge-mellom-facebook-og-
demokrati

312Bergskaug, E. (2019, 28. desember). Seks av ti nordmenn mener den politiske debatten har blitt mer polariserende.
ABC Nyheter. https://www.abcnyheter.no/nyheter/norge/2019/12/28/195635778/seks-av-ti-nordmenn-mener-den-
politiske-debatten-har-blitt-mer-polariserende



polariseringen.®!> Da NRK Beta sammenliknet folks svar i ulike holdningsundersekelser fra 2007
til 2017, fant de ingen tegn til at holdningene var blitt mer polariserte i dette tidsrommet.>!'#

Det betyr ikke at polarisering ikke finnes. I undersekelsen Norsk medborgerpanel ble det 1 2018
stilt et typisk spersmaél for & méle affektiv polarisering: Hvor forneyd eller misforneyd ville folk
vaere hvis deres datter eller sonn giftet seg med en person som stemmer et parti de selv misliker.
Svarene var tydelige: Folk ensker ikke et svigerbarn som stemmer et parti de selv misliker. Dette er
senere blitt koblet til tilsvarende funn 1 USA, og konklusjonen var at det ikke er store forskjeller i
hvor affektivt polarisert de to landene er. Denne studien sier ikke noe om utvikling over tid.3!?

Institutt for samfunnsforskning (ISF) har undersekt polarisering langs flere akser.?! En studie av
holdninger til feminisme og likestilling fant ingen tendens til okende polarisering. Tvert imot viser
undersekelsene som ble analysert i denne studien ekende enighet om likestilling som ideal, og
ingen ekning i andelene som er sterkt uenige i idealer om likestilling. Studien s& pa undersokelser
fra 1985 til 2019.3!7

En annen studie tok for seg utviklingen i folks holdninger til innvandring og integrering mellom
2006 og 2019. Hovedkonklusjonen var at holdningene ikke er blitt mer polariserte i perioden sett
under ett. Unntaket var holdninger til islam. Her finner forskerne en moderat tendens til gkende
polarisering.3!'®

Et typisk utslag av politisk polarisering er gkt oppslutning om ytterkantene. I USA oppsto det
under Donald Trumps presidentperiode en utstrakt bekymring for gkende oppslutning om
autoritere ideer. Dette er ogsd undersokt i Norge. ISF gjennomforte tilbake 1 1951 en
meningsmaling blant Oslos innbyggere der de blant annet spurte om autoriteere holdninger. En
pastand respondentene ble bedt om a vurdere, var: «Det vi trenger mest her i landet, mer enn lover
og programmer, er noen fi uselviske og myndige ledere som folket trygt kan folge». Dette kan sies
a veere essensen i den autoritere populismen. Hele 37 prosent sa seg helt enig.

I valgundersegkelsen i 2017 hadde instituttet et lignende, men mildere formulert spersmal: «En sterk
politisk leder er bra for Norge, selv om lederen toyer reglene for a fa ting gjort». Kun 11 prosent
var helt enige i denne pastanden i1 2017. Ogsé andre data peker mot en kraftig tilbakegang i
oppslutningen om det autoritere i denne tidsperioden. Folks syn pa minoriteter i samfunnet er ogsé
blitt langt mer positiv.3!°

Valgundersekelsene viser riktignok en ekning i flere former for politisk polarisering i lepet av de
siste par tidrene. Et tydelig utviklingstrekk er et mer polarisert syn pa regjeringen og jobben som

313Boxell, L., Gentzkow, M. og Shapiro, J. (2022). Cross Country Trends in Affective Polarization. Review of
Economics and Statistics 1-60. https://doi.org/10.1162/rest a 01160

3l4prebensen, L. C. (2018, 21. september). Blir Norge mer polarisert? NRK Beta. https://nrkbeta.no/2018/09/21/blir-
norge-mer-polarisert/

35Knudsen, E. (2021). Affective Polarization in Multiparty Systems? Comparing Affective Polarization Towards
Voters and Parties in Norway and the United States. Scandinavian Political Studies, volume 44 (issue 1), 34—44. Doi:
10.1111/1467-9477.12186.

316prosjektet Norpol: Institutt for samfunnsforskning. NORPOL — polariseres det norske samfunnet?
https://www.samfunnsforskning.no/prosjekter/norpol-polariseres-det-norske-samfunnet/index.html

37K itterpd, R. H. & Teigen, M. (2021). Feminisme og holdninger til likestilling — tendenser til polarisering? Institutt
for samfunnsforskning.

318Brekke, J. Fladmoe, A. & Wollebzk, D. (2020). Holdninger til innvandring, integrering og mangfold i Norge —
Integreringsbarometeret 2020 (Rapport 2020:8). Institutt for samfunnsforskning, s. 119-124.

319Bergh, J. (2020, 19. februar). Hva kan 70 &r med forskning pa demokratiet fortelle oss? Afienposten.
https://www.aftenposten.no/meninger/debatt/i/GGb53B/hva-kan-70-aar-med-forskning-paa-demokratiet-fortelle-oss



regjeringen gjor. For eksempel mente et flertall (54 prosent) av de borgerlige partienes velgere i
2013 at Stoltenberg-regjeringen hadde gjort en god jobb. Ved valget i 2017 svarte bare 22 prosent
av de radgrenne velgerne at Solberg-regjeringen hadde gjort en god jobb.

Gér man tilbake til 1969, viste valgundersokelsen den gang den samme graden av polarisering i
synet pa regjeringen Borten som det var rundt Solberg i 2017. Det kan altsa virke som perioden
rundt artusenskiftet var et unntak, med mindre polarisering malt pa denne maten.

Politisk polarisering er ikke noe nytt. En viss ekning i polariseringen kan ogsé ha hatt en positiv
effekt pa politikken: Skillelinjene blir tydeligere, og flere blir engasjert i politikk. Rundt
artusenskiftet var det ikke uvanlig 4 here bekymring om at velgerne ikke lenger kunne se forskjell
pa partiene. De siste arene har det vert egkning 1 valgdeltakelsen og den politiske interessen blant de
unge.’?°

De norske studiene det vises til her, har ikke undersekt direkte sammenhenger mellom bruk av
internett og sosiale medier og eventuell polarisering 1 befolkningen. Studiene tilsier likevel at det
ikke har veert en drastisk ekning i polariseringen i samfunnet i drene hvor nettbruk og sosiale
medier er blitt utbredt.

Hvorfor er det da en sa utbredt oppfatning at Norge er blitt mer polarisert? En forklaring kan vaere
formen pa debattene pa sosiale medier. Der er de meningssterkes meninger mest synlige.
Nettplattformenes anbefalingsalgoritmer bidrar til at debatter med heoy temperatur loftes fram for
flere.

Dette gjor at «mange» kan se ut som mange, som det uttrykkes 1 en artikkel hos NRK Beta:
Ytterliggdende stemmer kan fa tusenvis av liker-symboler og hundrevis av kommentarer pa sosiale
medier. Det kan se massivt ut. I forskning er dette fenomenet kalt en majoritetsillusjon:3?! 50 000
likes er tross alt bare én prosent av den norske befolkningen og omtrent like mange som bor i Moss
kommune. Respons i sosiale medier sier ikke nedvendigvis noe om hva det store flertallet i
befolkningen mener, eller hva folk mener eller gjor nar de ikke er pa sosiale medier.3%?

5.5.6 Usikkerhet ved forskning pa sosiale medier

Studiene som er presentert ovenfor, har til felles at de understreker usikkerhet. Det finnes studier
som viser sammenhenger mellom bruk av sosiale medier og ulike typer uheldige konsekvenser,
men det finnes ogsa studier som sar tvil om sammenhengene.

Det er generelt krevende a isolere ulike effekter nar man studerer sosiale fenomen. Flere studier
underseker atferden til folk med sosiale medier-kontoer og sammenlikner den med folk som ikke
bruker sosiale medier. Slike studier kan ikke gjore kausalslutninger: De kan ikke fastsla at det er
sosiale medier-bruken som er arsaken til at folks atferd eventuelt er ulik.

Séakalte randomiserte eksperimenter med kontrollgrupper kan gi indikasjoner om direkte
arsakssammenhenger (se boks 5.7). Heller ikke slike studier kan gi entydige svar om hvordan
innholdet virker pa folk. Sosiale medier virker ulikt pd ulike mennesker og samfunnsmessige,
politiske og sosiogkonomiske vilkér virker sammen med de rene medieeffektene.

320De tre foregdende avsnittene er basert p& Bergh, J. (2021, 7. mars). Polarisering er ikke den sterste utfordringen for
vart demokrati. Aftenposten. https://www.aftenposten.no/meninger/debatt/i/eKqPGR/polarisering-er-ikke-den-stoerste-
utfordringen-for-vaart-demokrati

321Lerman, K., Yan, X. & Wu, X. (2016). The Majority Illusion in Social Networks. PLOS One, volume 11, issue 2.
doi:10.1371/journal.pone.0147617

322Det siste avsnittet er bearbeidet fra Prebensen, 1. C. (2018, 21. september).



Det er videre en klar overvekt av amerikanske studier i de fleste forskningsgjennomganger. USA er
et annerledes samfunn fra Norge pa mange méter og forskningsfunn av hvordan sosiale medier
virker 1 USA kan ikke automatisk overferes til Norge. Fé studier er gjort av sosiale mediers direkte
pavirkning i Norge.

Mangel pé data er en annen generell svakhet. De aller fleste studier baserer seg pd apent
tilgjengelige data om folks atferd pa nettet. Derfor er det for eksempel uforholdsmessig mange
studier av twitterbruk sett opp mot hvor marginal plattformen egentlig er, ettersom bruken av denne
plattformen er forholdsvis enkel & kartlegge i stor skala og Twitter i sterre grad enn Meta har delt
data med forskere.??* T flere land, ikke minst i Norge, er strenge forskningsetiske regler og
personvernregler ogsd en utfordring for innsamling og analyse av data fra sosiale medier.

Plattformselskapene sitter pa store mengder data og innsikt om hvordan brukerne benytter
tienestene deres. Flere journalistiske undersegkelser tilsier at de vet mer om mulige skadelige
konsekvenser enn de forteller offentlig.3?* Det er vanskelig & kartlegge hvordan algoritmer for
anbefaling og utvelging av innhold fungerer uten a ha tilgang til data om hvordan utvelgingen
faktisk gjores. Noe tilgang gis til forskere, men tilgangen har vert selektiv og med varierende
palitelighet.3?> Sterre grad av innsyn for forskere og tilsynsmyndigheter er derfor et sentralt poeng
ndr regulering av sosiale medier diskuteres.

5.6 Kommisjonens vurderinger

I det store og hele star det godt til med det offentlige ordskiftet i Norge i dag: Ytringsfriheten star
sterkt i Norge. For de aller fleste er det langt lettere & ytre seg og delta i offentlige debatter enn for.
Det finnes et vell av muligheter for 4 motta informasjon og tilegne seg kunnskap og ulike
synspunkter nasjonalt og internasjonalt. Det er et bredt tilfang av ulike stemmer og perspektiver i
ordskiftet, ogsé fra ulike minoritetsgrupper. Det store bildet er at offentligheten er mer innholdsrik
og mangfoldig enn den var da den forrige ytringsfrihetskommisjonen leverte sin utredning 1 1999.

Flere undersokelser viser at det er klare utfordringer knyttet til forekomsten av trusler, hatefulle
ytringer og ulike former for sjikane. Under kommisjonens innspillsmeter ble ogsa hets og sjikane
loftet fram som en sentral utfordring av en rekke grupper, som for eksempel etniske og religiose
minoriteter, barn og unge, personer med funksjonsnedsettelser med flere. Innspillene handlet bade
om utfordringer med sjikane rettet mot ulike minoritetsgrupper og sjikanerende ytringer innad i
ulike grupper. Dette redegjores nermere for 1 avsnitt 6.5.2 og 6.6.2.

Dersom enkelte stemmer og perspektiver systematisk stotes ut, vil det undergrave den &pne og
opplyste offentlige samtalen. Det er klare utfordringer knyttet til hvordan man skal handtere
straffbare ytringer, ytringer 1 grenseland mellom det lovlige og ulovlige og ytringer som er lovlige,
men likevel kan vere krevende & handtere for mottakerne. Dette mé adresseres gjennom tiltak i
flere sektorer og diskuteres derfor ogsé i flere kapitler i utredningen, sarlig i kapittel seks og ti.

323Et poeng blant annet medieviter Axel Bruns understreker i sin gjennomgang av eksisterende forskning rundt
filterbobler og ekkokammer. Bruns, A. (2019).; Gadde, V. & Roth, Y. (2021, 2. desember). Expanding access beyond
information operations. Twitter Blog. https://blog.twitter.com/en_us/topics/company/2021/-expanding-access-beyond-
information-operations-

324Ge for eksempel Wall Street Journals artikkelserie basert pa lekkede interndokumenter fra Facebook: Wall Street
Journal. The Facebook Files. https://www.wsj.com/news/types/the-facebook-files

323Bell, K. (2021, 7. september). The fight to study what happens on Facebook. Engadget.
https://www.engadget.com/facebook-data-transparency-researchers-170021370.html. Denne kom i november 21:
Hatmaker, T. (2021, 16. november). Facebook’s new academic research API opens in early access. TechCrunch.
https://techcrunch.com/2021/11/15/facebooks-researcher-api-meta-academic-research



Samtidig vil kommisjonen advare mot en overdreven negativ framstilling av offentligheten. I
omtaler av og debatter rundt de ulike studiene som kartlegger hatefulle ytringer, sjikane og
lignende, kan det feste seg et inntrykk av at all offentlig debatt er dominert av hat og hets. Studiene
som er redegjort for her, gir ikke grunnlag for en slik konklusjon.

Videre vil kommisjonen oppfordre til metodisk og begrepsmessig neyaktighet og refleksjon nar
erfaringer med bruk av ytringsfrihet skal undersgkes. Som forskningsgjennomgangen har vist, er
det krevende bade a tolke og sammenlikne de ulike studiene fordi det brukes til dels ulike begreper
om de samme fenomenene og det legges ulike foringer til respondentene.

Sperreundersekelser vil til en viss grad alltid vare subjektive, men de vil sta sterkere dersom bade
avgrensninger og usikkerheten i svarene formidles tydelig. For de som rammes av helt apenbar
sjikane, er det heller ikke til hjelp dersom definisjonene av sjikane og hets er sa vide at fenomenet
framstir mer utbredt enn det er grunnlag for.

Dette gjelder ogsa presentasjon og formidling, bade fra bestillere av undersegkelser og presse. Man
ber vaere varsom med 4 framstille resultater fra ikke-representative undersekelser med lav
svarprosent som representative for et helt univers. Man ber vare &pen om metoder, utvalg og
kategorisering av hva som regnes som sjikangst og hatefullt.

Videre er det onskelig at flere svarer pd undersekelsene: Nar for eksempel alle stortingspolitikere
sperres om sine erfaringer med trusler og sjikane og godt under halvparten svarer, er det vanskelig
a vite om de 40 prosentene som sier de har vert utsatt for «alvorlige hendelser» er 40 prosent av
alle 198 som ble spurt eller 40 prosent av de 82 som svarte.??¢ I senere omtaler blir prosentene
gjerne presentert som absolutte, og svarprosenten nevnes ikke. Det er ikke usannsynlig at folk som
foler seg berert av tematikken 1 undersegkelsen, besvarer den i sterre grad enn de som ikke er serlig
engasjert 1 temaet. Eksempelet er symptomatisk for flere av undersekelsene kommisjonen har
vurdert.

5.7 Anbefalinger til videre forskning

Kommisjonen er i mandatet bedt om & «vurdere behovet for ytterligere undersekelser eller
forskning» om ytringsfrihetens stilling i Norge. Basert pé kartleggingen av eksisterende studier vil
kommisjonen peke pa folgende:

Det er behov for mer forskning pa nar, for hvem og hvordan ytringsfriheten fungerer etter sin
hensikt. Forskningen Fritt Ord har initiert og finansiert de siste drene har gitt verdifulle innsikter
over tid. For & sikre at denne type studier viderefores, bor det opprettes et fast program for
forskning pa ytringsfrihet i Norge. Kvantitative og kvalitative undersekelser ber gjennomfores
jevnlig, slik at det blir mulig & sammenligne resultater over tid. Organiseringen og finansieringen
av ISFs valgforskningsprogram kan fungere som inspirasjon.

Fokuset i mye av den eksisterende forskningen er ensidig rettet mot negative erfaringer. Det
mangler kartlegging som kan gi leering fra det positive som bruk av ytringsfriheten ogsa ferer med
seg.

Det er behov for mer forskning som kartlegger erfaringer med bruk av ytringsfrihet i flere grupper,
som den samiske befolkningen, nasjonale minoriteter, etniske, spréklige og seksuelle minoriteter,
samt mennesker med funksjonsnedsettelser. Kommisjonen er klar over at det er krevende & gjore
studier med et representativt utvalg, bdde metodisk og ressursmessig, nér det gjelder mindre

326]f. utvalget i Bjorgo, T. & Silkoset, E. (2017).



grupper 1 samfunnet. Det er likevel behov for et bedre kunnskapsgrunnlag for & forseke & fi et mer
presist bilde av utfordringene.

Et lite studert fenomen er minoriteter i minoriteter. Det er en tendens til 4 behandle minoriteter som
enhetlige grupper: «Hva mener LHBT-folk om...», «hva mener samer om...» og sa videre. Med en
slik inngang mister man av syne at ogsa minoritetsgrupper kan ha et stort mangfold innad.

Det er videre et klart behov for flere studier av avsendere av det som oppfattes som sjikane og
hatefulle ytringer, og deltakere i betente ordskifter. Skal tiltakene vare presise, trengs det
dokumentasjon bade av omfang, men ogsa drsakene til at noen sender sjikanerende meldinger.

De fleste undersgkelser av omfang av sjikane, hatefulle ytringer og sa videre har sé langt vert
basert pa sperreundersegkelser. Dette gir en indikasjon pa det opplevde omfanget, men kan ikke si
noe sikkert om det reelle omfanget. Det finnes flere eksempler fra andre land pa omfangsstudier
basert pa stordatainnhenting og tekstanalyse, altsé kartlegging av det som faktisk skrives pa nett.
Kommisjonen oppfordrer til & utforske slike metoder neermere for a kunne framskaffe sikrere tall
pé hvordan debatten faktisk ser ut.>?’ Slike metoder ber ikke bare brukes for & kartlegge omfanget
av sjikane og negative ytringer, men ogsa til & underseke andre trekk ved offentligheten. Hvor
fremtredende er filterbobler og ekkokammer for eksempel? Hva kjennetegner de retoriske
praksisene som brukes i debatter?

I kapittel seks vektlegger kommisjonen tilknytning til offentligheten som sentralt (se punkt 6.2). Sa
langt kommisjonen kan vurdere, er det ogsa behov for mer forskning pé grad av tilknytning: Hvor
mange og hvilke grupper opplever & sta utenfor de offentlige debattene, hvem ensker a delta og
hvem opplever hindre for deltakelse, hvordan opplever folk tilgang pa informasjon og meninger.
Her mangler det sarlig studier av ulike minoritetsgruppers offentlige tilknytning.3%

5.8 Kommisjonens anbefalinger oppsummert
Anbefalinger til videre forskning:

e Opprette et fast program for forskning pa status for ytringsfrineten som viderefarer studiene
i regi av Fritt Ord de siste arene.

o Flere studier av ulike minoriteters bruk av og erfaringer med ytringsfrihet, inkludert
minoriteter innad i minoritetsgrupper.

e Flere studier som kartlegger avsendere og arsaker til at folk sender sjikanerende meldinger.

e Mer bruk av datadrevne analyser for a kartlegge det faktiske og ikke bare opplevde
omfanget av ulike typer ytringer.

o Flere studier som kartlegger grad av tilknytning til offentligheten, sarlig hos ulike
minoritetsgrupper.

¢ Kommisjonen oppfordrer avsendere og mottakere av studier til bevissthet om metodisk og
begrepsmessig ngyaktighet og refleksjon nar studier gjennomfares, presenteres og
debatteres.

327ISFs rapport om antisemittisme utreder mulighetene for slike studier: Beyer, A., Brekke, J. & Enjolras, B. (2019).
Antisemittisme pd nett og i sosiale medier i Norge — Kjennetegn, avsendere og motvirkning (Rapport 2019:5). Institutt
for samfunnsforskning. Oslomet-studien omtalt i punkt 5.4.5 er et eksempel pé en slik studie i Norge.

38Det skal komme en storre undersgkelse av ulike innvandrergruppers mediebruk generelt, fra Medietilsynet, som en
tilleggsundersokelse til SSBs mediebarometer. Denne er varslet i 2023.



6 Bred tilknytning til og deltakelse i offentligheten

6.1 Innledning

Skal den offentlige samtalen vare dpen og opplyst, md den ha bade deltakere og lyttere. Dette betyr
ikke at ytringsfriheten nedvendigvis fungerer som best dersom flest mulig ytrer seg om mest mulig
hele tiden. Noksa fa deltar aktivt med egne ytringer 1 offentligheten, mange gjor det bare noen fa
ganger 1 lopet av livet. Dette behover ikke & vaere et problem.

Det er forst og fremst et mal at flest mulig opplever en reell tilknytning til offentligheten. Videre
ma det legges til rette for at et mangfold av stemmer faktisk kommer til orde. Dette handler om
bred deltakelse 1 offentligheten. Sammenhengen mellom tilknytning og deltakelse skal belyses
narmere 1 dette kapittelet.

Kommisjonen er i mandatet bedt om & vurdere tiltak for & «fremme bred deltakelse i det offentlige
ordskiftet» og i denne sammenheng & «problematisere skillet mellom krenkende ytringer som ikke
er beskyttet av ytringsfriheten, og ytringer som er beskyttet, men som likevel kan oppfattes som
problematiske fordi de reduserer utsatte gruppers reelle ytringsmuligheter og demokratiske
deltakelse.»

Straftbare ytringer behandles sarskilt i1 kapittel ti 1 utredningen. I dette kapittelet gis det forst en
redegjorelse av hva bred tilknytning til offentligheten inneberer, hvordan tilknytningen er i Norge,
og hva dette betyr for deltakelsen i det offentlige ordskiftet. Kommisjonen belyser ogsa hvordan
globaliseringen har endret forutsetningene for ytringsfriheten i Norge siden forrige utredning i
1999.

Kommisjonen understreker betydningen av universell utforming som en verdi for alle. Utfordringer
for mennesker med funksjonsnedsettelser loftes fram serskilt.

Videre redegjores det for barrierer mot bred deltakelse. Kommisjonen vil papeke utfordringer som
mennesker med minoritetsbakgrunn kan oppleve nér de ytrer seg i offentligheten. Studier og
innspill gitt til kommisjonen viser at det er betydelige utfordringer med sjikane og hets mot
minoriteter. Flere grupper opplever utfordringer med sjikane og hets. Det er ikke rom for & lofte
fram hver enkelt gruppe. Mennesker med etnisk minoritetsbakgrunn er trukket fram fordi denne
gruppen har en langvarig og dokumentert erfaring med a bli stigmatisert. Denne erfaringen kan ha
overferingsverdi til andre grupper.

Mange ytringsfrihetsdebatter handler egentlig om ytringskultur — ikke om hva som skal vare
rettslig tillatt & ytre, men hva som skal vaere sosialt akseptabelt. I dette kapittelet diskuteres
begrepene ytringskultur, ytringsrom og ytringsansvar. Videre diskuteres mye omtalte fenomen i
samtiden, som identitetspolitikk, kanselleringskultur, krenkelser og scenenekt.

Til slutt i kapittelet kommer anbefalinger om tiltak for & sikre en dpen og opplyst offentlig samtale
med bredest mulig tilknytning og deltakelse.



6.2 Hvainnebeaerer bred tilknytning til det offentlige ordskiftet?

6.2.1 Neermere om tilknytning til offentligheten

Hva innebarer det & delta i offentligheten? En enkel forklaring er at man bidrar i en offentlig
samfunnsdebatt — skriver et avisinnlegg eller deltar i en demonstrasjon. Mange deltar aldri aktivt pa
denne méten, og mange gjor det bare noen f& ganger i lopet av et liv.3?

Mange deltar heller indirekte i samfunnsdebatten, for eksempel nér de diskuterer med kolleger i
lunsjen, deler en facebookpost eller engasjerer seg i frivillige organisasjoner. Langt flere er
mottakere enn avsendere av offentlig informasjon og ytringer. Mottakerne har gjerne en tilknytning
til offentligheten uten & vere deltakere i tradisjonell forstand.

Kommisjonen mener at en analyse av hvor velfungerende offentligheten er, ber ta utgangspunkt i
offentlig tilknytning som en forutsetning for bred deltakelse. Denne analysen er inspirert av det
norske forskningsprosjektet som resulterte i boka Informerte borgere? Offentlig tilknytning,
mediebruk og demokrati.>>°

I forskningsprosjektet utfordres idealet om den sékalte informerte borger som garantist for
demokratiet. Den informerte borger er oppdatert om og interessert i politikk og deltar 1 opplyste
samtaler i det som gjerne kalles det diskursive demokratiet.’3! Gjennom ulike studier
dokumenterer forskerne at virkeligheten ikke er slik, og argumenterer for at dette heller ikke
behover & vare et demokratisk problem. Folk flest er bare noenlunde informert om samfunnet rundt
seg. Sporadisk felger de ekstra noye med, og innimellom deltar de selv i det offentlige ordskiftet
nar noe angar dem sarlig og de finner det nedvendig & melde seg pa.

Tilknytning til offentligheten er en betingelse for deltakelse. Skal folk kunne engasjere seg med
egne ytringer, mé de fa kjennskap til om nar noe star pa spill for dem, og vite hvordan de skal
kunne ytre seg. Det ma derfor finnes tilstrekkelig mange apne, solide tilganger til offentligheten
som kan tas 1 bruk nér det er nodvendig eller onskelig at s& mange som mulig, eller at serlige
grupper, fagpersoner m.m. engasjerer seg.

Tilknytningen ma skje pa ulikt vis for at deltakelsen skal bli bred. Det er viktig at mange
mennesker, fra mange ulike grupper opplever a vare tilstrekkelig tilknyttet for & kunne delta og
ikke mater hindringer for dette. Et mangfold av informasjon og meninger ber komme fram 1
ordskiftet. Ikke minst ber det finnes en variasjon av kanaler og arenaer for ytringer; et avsender-,
innholds- og arenamangfold. En slik bredde av kanaler og ytringsarenaer er nedvendig for & oppna
bred deltakelse.

Dette betyr ikke at folk flest ma veere mest mulig informert og engasjert pa flest mulig arenaer hele
tiden. Dette kan veare et villedende og utopisk ideal. Selve deltakelsen i samfunnsdebatten kan ses
pa som en arbeidsdeling. Noen er eksperter pd visse saker, andre er serlig engasjert 1 helt andre
ting. Som samfunn beskyttes vi av en flokkimmunitet dersom tilknytningen er god: Nér flere er
godt orientert om ulike omrader av offentligheten og nettverkene er gode nok til at flere kan

engasjere seg nér det er nadvendig, er forutsetningene gode for at vi skal klare oss som samfunn.?

329Se kapittel 5.3 for dokumentasjon.

30Moe, H. m.fl. (red) (2019). Informerte borgere? Offentlig tilknytning, mediebruk og demokrati. Universitetsforlaget.
Selve begrepet offentlig tilknytning (public connection) er utviklet av en gruppe britiske samfunnsforskere, ledet av
Nick Couldry ved LSE, fra en studie fra tidlig 2000-tall. S. 19

331dealet forbindes gjerne med arbeidene til den tyske filosofen og sosialforskeren Jiirgen Habermas. Se ogsé kapittel
3.3.10g34.

32Moe, H. m.fl. (red) (2019). Side 179.



For & 14 til dette ma flest mulig ha solide veier inn i1 offentligheten. De ma ha tilgang pé
informasjon, ha et nettverk som gjor at de blir varslet nar noe star pa spill for dem, og de mé ha
ressursene og mulighetene til & ytre seg den dagen de finner det nedvendig.

Selve deltakelsen kan vaere som Olav H. Hauges slegge (se boks 6.1). Den dagen det blir
nedvendig & melde seg pa i offentligheten, ber det ikke vare barrierer for deltakelse. Hvis
samfunnet har slike beredte borgere, skapes det man kan kalle en ytringsberedskap.

Boks 6.1 Sleggja

Eg er berre

ei sleggje.

Eg stend der no.

Eg lyt berre til

nar det royner pa

Olav H. Hauge, fra Dropar i austavind (1966)

[Boks slutt]

6.2.2 Hvordan offentligheten er endret de siste tiarene

Offentligheten er de siste 20-30 drene blitt vesentlig endret. Langt flere enn for deltar i digitale
samtaler som er offentlige 1 rettslig forstand, uten at de som deltakere er akterer i offentlige
debatter eller arenaer som dreier seg om politikkutforming.33* Sentrale utviklingstrekk i
offentligheten kan oppsummeres gjennom seks stikkord: utvidelse, grenselgshet, fragmentering,
uklarhet, tempo og overvakning.

For det forste er det ingen tvil om at offentligheten — det vil her si de allment tilgjengelige arenaene
for opplysning og debatt — har vokst enormt med utviklingen av internett og tilgangen pé kanaler
for deltakelse. Internett representerer kanskje de mest dyptgripende endringene av offentlighetens
betingelser siden oppfinnelsen av boktrykkerkunsten.

Det er ikke mer enn 20-30 &r siden den norske offentligheten primeert besto av et begrenset og
oversiktlig antall aviser og forlag samt noen TV- og radiokanaler. «Det sier seg selv at alle kan
ikke informere eller diskutere med alle. Det anarki eller den kakofoni som da vil oppsta, vil true
friheten like mye som en totaliter kontroll», fastslo den forrige ytringsfrihetskommisjonen 1
1999.33* N4 informerer og diskuterer sveert mange i ett sett. Tiden har vist at alle pa et vis kan
diskutere med alle, selv om ikke alle kan regne med 4 bli hert. Den nye offentligheten har sd langt
verken fort til anarki eller totaliter kontroll, selv om kommersiell og statlig overvékning er blitt et
stadig mer aktuelt tema.

For det andre er offentligheten blitt grenseles. Pa nettet kan en hamarsing like enkelt diskutere med
en rumener som med en romedel. Nettverkssamfunnets desentraliserte offentligheter medferer at
nasjonalstaten ikke lenger danner en sentral ramme for de ordskiftene den enkelte deltar i.33° De

333Rettslig sett anses grensen for ndr en ytring er offentlig til at den kan nd 20-30 personer. Jf. Ot.prp. nr. 90 (2003~
2004) om innfering av ny straffelov.

3¥NOU 1999: 27 «Yiringsfrihed bor finde Stedy — Forslag til ny Grunnlov § 100. Justis- og politidepartementet. S. 28.

33Castells, M. (1996). The Rise of the Network Society, The Information Age: Economy, Society and Culture Vol. I.
Oxford University Press.



digitale nettverksstrukturene har grunnleggende endret premissene for hva som utgjer offentlige
samtaler.

For det tredje er offentligheten blitt mer fragmentert og kompleks. Offentligheten har 1 praksis aldri
veert ett felles rom. Norsk offentlighet er utviklet ved at ulike deloffentligheter gradvis er blitt
sammenkoblet.3*¢ Nettet har bade forsterket sammenkoblinger og lagt til rette for fragmentering.
Metaforer som filterbobler og ekkokamre brukes for a beskrive en utvikling 1 retning av nye,
adskilte offentligheter.33’

Det har ogsé skjedd en tydelig maktforskyvning: Den forrige ytringsfrihetskommisjonen var sarlig
bekymret for kommersialisering av mediefeltet og konsentrasjonen av eiermakt i de tradisjonelle
mediehusene i sin analyse av offentligheten.?3® N4 handler debattene i hovedsak om de globale
plattformselskapenes makt, hva slags offentligheter sosiale medier utgjer og hvordan algoritmer
pévirker samtalene.33°

For det fjerde er skillet mellom det offentlig og det private blitt mer uklart ved at mange deler
private ytringer 1 digitale nettverk og informasjon fra disse nettverkene enkelt kan deles og spres.
Sosiale medier er designet for & veere uskarpe i skillet mellom hva som er privat, og hva som er
offentlig. «Jeg la det bare i privat-storyen min», kan man si — selv om det kan innebare at veldig
mange har innsyn.

Disse nye omradene kan karakteriseres som «privat-offentlige sfaerer» eller «personlige
offentligheter» hvor ulike sosiale kontekster smelter sammen, sékalt kontekstkollaps.?*° Det er
likevel ikke gitt at uklarheten inneberer en kollaps for offentligheten eller privatlivet. En implisitt
forstaelse av kontekst oppstar gjerne gjennom plattformenes design og arkitektur.

For det femte har digitaliseringen medfert gkt tempo. Da samfunnsforsker Manuel Castells ved
tusendrsskiftet lanserte begrepet «informasjonalisme» som uttrykk for tidsanden, pekte han
samtidig pé at nettverkssamfunnet er kjennetegnet ved at informasjon blir gjenvunnet i hoyt tempo
i en kontinuerlig oppadgéende spiral.>*! Offentligheten har ikke lenger noen deadline eller pause.
Dette kan svekke muligheten til faktasjekk og kontroll fordi feilaktig informasjon kan spres raskt.
Samtidig dpner det for fortlopende justeringer.

Et sjette sentralt trekk ved dagens offentlighet er hvilke muligheter digital publisering har gitt for
overvakning og lagring av folks ytringer. Det innferes gradvis et ekende antall hjemler for ulike
statlige inngrep som folge av nye trusselbilder, alt fra bulkinnsamlingssystemer som tilrettelagt
innhenting til mer malrettede terrorrelaterte overvakningstiltak. Overvakning og lagring skjer ogsa

36NOU 1999: 27, s. 51; Gripsrud, J. (red.) (2017). Allmenningen. Historien om norsk offentlighet. Universitetsforlaget.
3THvor presise disse metaforene er, kan diskuteres. Kommisjonen gjor dette i kapittel 5.5.3.
3’NOU 1999: 27, s. 63ff.

39Bruns, A. & Highfield, T. (2016). Is Habermas on Twitter? Social media and the public sphere. I Enli m.fl. The
Routledge companion to social media and politics. Routledge. S. 56-73; Fuchs, C. (2014). Social Media and the Public
Sphere. TripleC 12(1). S. 57-101.

340«Privately public» er begrepet medieviter Zizi Papacharissi har introdusert i A4 Private Sphere: Democracy in a

Digital Age (Cambridge: Polity 2010). Jan-Hinrik Schmidt foreslar begrepet «personlig offentlighet» (personal publics)
i «Twitter and the Rise of Personal Publics» i Weller m.fl.: Twitter & Society (Peter Lang, 2014). Begrepet
kontekstkollaps tilskrives Danah Boyd i kapittelet «Social Network Sites as Networked Publics: Affordances,
Dynamics, and Implications» i Papacharissi, Z. (red.) (2010). 4 Networked Self. Routledge.

341Castells, M. (2010). The Rise of the Network Society. 2. utgave, Chichester.



fra et utall private, kommersielle akterer, som bruker ytringer og digitale fotavtrykk som révarer 1
sine forretningsmodeller.3*

Alle disse utviklingstrekkene er mett med bekymring. Stadig flere private sider ved folks liv blir
offentlige, som igjen bidrar til at mellommenneskelige relasjoner blir kommersielle ravarer. Slik
omfattende registrering av privat informasjon kan fa en nedkjelende effekt pa den offentlige
samtalen.

Samtidig bidrar digitaliseringens strukturelle endringer av offentligheten til en okt demokratisk
deltakelse. Flere bidrar i lopende meningsutvekslinger i sosiale medier. Derfra kan veien ogsé bli
kortere ut 1 den redigerte samfunnsdebatten. Det er grunn til & anta at vissheten om at digitale
ytringer lagres, er en integrert del av manges daglige publiseringsvurderinger.

Offentligheten er utvilsomt blitt mer komplisert og kronglete. Internett har gjort det enklere &
oppseke ulike deloffentligheter som tilfredsstiller den enkeltes sarlige interesser. Samtidig
medferer ikke det automatisk en splittelse av befolkningen. Fortsatt benytter store deler av
befolkningen seg av dpne, brede sosiale plattformer, allmennkringkasting og andre store
medieakterer som sine tilknytningskanaler og referanser nar de deltar i offentligheten og seker
informasjon.3*3

6.3 Hovedtall om tilknytning til offentligheten

En grunnleggende forutsetning for & kunne uteve sin ytrings- og informasjonsfrihet, er at man er
tilknyttet offentligheten: Det vil si at folk har tilgang til kanaler og arenaer for & innhente
informasjon og for selv & kunne ytre seg. I det folgende presenteres noen hovedtall om nordmenns
tilknytning til offentligheten. Tall og analyser av deltakelse i offentligheten, presenteres 1 kapittel
fem.

De aller fleste i Norge har en solid tilknytning til offentligheten.?** Dette er tydelig i den fysiske
tilknytningen, selve infrastrukturen: 98 prosent av befolkningen har tilgang til internett. 92 prosent
har tilgang til smarttelefon, og omtrent like mange har tilgang til TV. Riktignok har ikke alle
tilgang til heyhastighetsbredband, her ligger andelen rundt 90 prosent.

Dette er ogsa tydelig i bruken av infrastrukturen, det vil si hvor mange som benytter tilknytningen
til aktiv innhenting av informasjon: I lepet av en vanlig dag bruker ni av ti nordmenn mellom 9 og
79 ar internett. Sju av ti leser daglig aviser pa papir og/eller nett. Rundt halvparten lytter til radio
eller ser pd TV i lopet av en dag. Andelen som har tilgang til betalt nyhetsinnhold, er ansléatt til 68
prosent.3#

Tabell 6.1 Nordmenns tilgang til og bruk av ulike medier

Medium Tilgang  Daglig bruk

Internett 98 93

342Ge f.eks. Zuboff, S. (2019). The Age of Surveillance Capitalism. Profile Books. Kommisjonen drofter dette nermere
i kapittel sju.

33Gripsrud, J. (2017). S. 29
3%4Moe, H. m.fl. (2019). S. 127.

3%3Tallene er hentet fra Medietilsynets mangfoldsrapport for 2020: Medietilsynet. (2021). Mediemangfoldsregnskapet
2020. Medietilsynet og SSB (2021). Norsk mediebarometer 2020. Statistisk sentralbyra.



TV 98 46
Radio 78 47

Papiravis 33 22

Andel av befolkningen mellom 9 og 79 ér i prosent.

Tall pa daglig bruk hentet fra SSB — Norsk mediebarometer 2021, oppdatert april 2022. Tall pé tilgang hentet fra 2020-
utgaven. Dette er representative sperreundersekelser med et utvalg personer i alderen 9-79 ar.

Utvider man tidsperspektivet noe utover daglig bruk, blir tallene enda heyere: 96 prosent sier de far
med seg nyheter gjennom avis, kringkasting eller nyhetsnettsteder 3—4 ganger i uken. Bare én
prosent svarer at de ikke folger med pé nyheter. 84 prosent svarer at de «foler behov for & vare
godt informert om det som skjer i verden»346.

Svert mange nordmenn er ogsa pakoblet sosiale medier. Facebook var klart sterste akter hosten
2021, og over 3,5 millioner nordmenn (82 prosent av befolkningen) hadde konto der. Nest storst
var Snapchat, med 2,78 millioner brukere og Instagram (som eies av Facebook) med 2,72 millioner
brukere. Twitter var langt mindre: 1,26 millioner brukere — 30 prosent av befolkningen. 34’

Langt ifra alle bruker kontoen jevnlig (se figur 6.1). Facebookbrukerne er ivrigst: 69 prosent av
befolkningen er daglig pa Facebook. Twitter brukes ikke like flittig, med 11 prosent daglige
brukere.
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Figur 6.1 De stgrste sosiale medier i Norge varen 2021. Prosent av befolkningen over
18 ar som sier de bruker mediet daglig.

Ipsos Sometracker Q2 2021. Basert pa nettpanel med 6000 deltakere

63SB (2021).
3psos (2021). IPSOS some-tracker Q2-21. IPSOS. https://www.ipsos.com/nb-no/ipsos-some-tracker-q221



De ulike plattformene og medietypene meter til dels ulike behov. For de fleste er sosiale medier en
marker av sosial tilherighet og privat utveksling av informasjon, ikke en hovedkanal for konsum av
nyheter og offentlig debatt.3*3

Medietilsynets mediemangfoldsregnskap samler tre undersegkelser om folks nyhetskilder. I alle
svarer folk at tradisjonelle, redigerte medier er de viktigste nyhetskildene: 65 prosent har TV som
en av de viktigste kildene, fulgt av gratis nettaviser (58 prosent), betalte aviser (41 prosent) og
radio (36 prosent). 18 prosent svarer sosiale medier.’* Andelen som svarer sosiale medier, er
hayest hos de yngste, men ikke hayere enn 24 prosent (under 30 é&r).

Redakterstyrte medier og sosiale medier er likevel ikke to separate univers. De tradisjonelle
mediene bruker i utstrakt grad sosiale medier for & dele innholdet de produserer, og folk bruker
sosiale medier som kanaler for a dele, tipse om og diskutere nyheter. Slik samspiller ulike typer
medier og plattformer, og grensen mellom dem utviskes i et hybrid mediesystem.>°

Redigerte og sosiale medier konkurrerer ogsa. Sosiale medier har i stor grad overtatt de
tradisjonelle medienes annonseinntekter. Dette diskuteres naermere i kapittel 12 om redakterstyrte
journalistiske medier.

Det kommer jevnlig bekymringer om séakalte «nyhetsunnvikere» og tapte nyhetsgenerasjoner nar
forskjeller i mediebruk mellom generasjoner og kjonn analyseres, og hvordan denne utviklingen
har forsterket seg over tid. Forskere som har analysert disse tallene, mener bekymringen virker
overdrevet. Nordmenns tilknytning til bade nyhetsbildet og den offentlige debatten er i det store og
hele solid, selv om det er tydelige forskjeller i hvordan tilknytningen arter seg. Like mange fikk for
eksempel med seg nyheter en gjennomsnittsdag i 2016 som i 1997.331

Likevel er det tydelige forskjeller 1 tilknytning og deltakelse. Sosial klasse er en viktig marker. I
prosjektet «Informerte borgere?» analyseres nordmenns tilknytning til offentligheten i lys av folks
sentrale ressurser (kapital), som er definert gjennom indikatorer som inntekt og formue, type og
lengde pa utdanning, yrke og foreldres utdanningsniva. Analysen viser at jo mer kapital, desto
mindre er den reelle og opplevde avstanden til de mektige delene av offentligheten. De privilegerte
klasser har en tykkere kobling til de sentrale debattene. De kan lettere gjore sin stemme hert og
pavirke debatten. De mindre privilegerte er tilknyttet gjennom faerre og tynnere trader og har
dermed ogsa vanskeligere for & komme til orde dersom de skulle oppleve at det trengs.>>

6.4 Ytringsfrihet i et globalisert Norge

Norge er blitt et mer mangfoldig samfunn siden forrige gang ytringsfriheten ble utredet i en NOU.
Blant annet har innvandrerbefolkningen ekt kraftig. I 1999 bodde det 261 000 innvandrere og
norskfedte med innvandrerforeldre 1 Norge — 5,8 prosent av befolkningen. I 2021 var dette tallet
998 000 — 18,5 prosent av befolkningen.

Ulike innvandrergruppers erfaringer med bruk av ytringsfrihet er belyst gjennom noen studier (se
kapittel 5.4). Men det finnes lite informasjon om ulike innvandrergruppers mediebruk og

348Se narmere redegjorelse i kapittel 5.3.
Medietilsynet. (2021). S. 64.

30Chadwick, A. (2013). The Hybrid media system: Politics and power. Oxford Scholarship Online.
DOI:10.1093/acprof:0s0/9780199759477.001.0001

31Moe, H. m.fl. (2019). Kap 3; Karlsen, R., Sundset, V. S. & Steen-Johnsen, K. (2021, 14. september). Slik er den nye
digitale offentligheten. Aftenposten. https://www.aftenposten.no/meninger/kronikk/i/5SGL3Re/slik-er-den-nye-digitale-
offentligheten

32Moe, H. m.fl. (2019). Kap. 7.



tilknytning til offentligheten. Dette ble serlig viet oppmerksomhet i forbindelse med covid-19-
pandemien.?>* Enkelte studier ble satt i gang for & f4 mer informasjon om mediebruk i forbindelse
med pandemien og mer generelt. En kvalitativ studie med et utvalg pa 60 innvandrere 1 2021
konkluderte med at de 1 stor grad brukte de etablerte, norske redakterstyrte mediene for & orientere
seg om koronasituasjonen.*>

Har status for ytringsfrihet 1 opprinnelseslandet betydning for ulike innvandrergruppers oppfatning
og bruk av ytringsfrihet i Norge? Dette er ikke enkelt malbart, og kommisjonen kjenner ingen
studier av dette. Likevel kan dette vere en viktig faktor for hvilken forstaelse mange har for
ytringsfrihet som sadan, og hvor aktivt de benytter seg av den. Det finnes én undersgkelse av
hvordan mennesker med ulik innvandrerbakgrunn utsettes for press fra miljoer 1 sine
opprinnelsesland (eller fra statene 1 seg selv), et sosialt press som ogsa kan begrense deres faktiske
ytringsrom. 3>

Blant de ti landene hvor de sterste innvandrergruppene i Norge har sin opprinnelse fra, er det flere
land med svert begrenset ytringsfrihet sammenlignet med Norge (se tabell 6.2). Flertallet av de
storste innvandrergruppene kommer fra land som ligger i nederste sjikt av Reportere uten grensers
pressefrihetsindeks.

Tabell 6.2 Status for pressefrineten i opprinnelseslandene til de stgrste
innvandrergruppene i Norge, i 2022

Opprinnelsesland Antall mennesker Rangert pressefrihet
1 Polen 117 331 66
2 Litauen 48 564 9
3 Somalia 43 593 140
4 Pakistan 39 257 157
5 Sverige 39 031 3
6 Syria 37 581 171
7 Irak 34671 172
8 Eritrea 30213 179
9 Tyskland 28 639 16
10 Filippinene 26 337 147

333Ge for eksempel Raja, A. (2021, 4. mai). Mediepolitisk redegjorelse 2021. Kulturdepartementet.

33%Rambell (2021). Mediebruk blant innvandrere under pandemien. Medietilsynet. De gvrige studiene var ikke ferdige
da kommisjonen avsluttet sitt arbeid.

355Proba samfunnsanalyse (2020). Press og kontroll. En studie av okonomisk, ideologisk eller religiost press med
utspring i opprinnelsesland, rettet mot personer med innvandrerbakgrunn i Norge. Proba-rapport 2020-3.



Norge 1

Reportere uten grensers arlige rangering. Dette er eneste rangering relatert til ytringsfrihet hvor alle ti land er med.
Totalt er 180 land med i rangeringen hvor Norge ligger pa topp og Nord-Korea pé bunnen.

05183: Innvandrere og norskfedte med innvandrerforeldre, etter kjonn og landbakgrunn 1970-2021. Statistikkbanken
(ssb.no) og Press Freedom Index 2022, Reporters Without Borders.

For flere er nettopp mangel pa ytringsfrihet og andre grunnleggende rettigheter en hovedarsak til at
de er kommet til Norge. Andre er kommet som arbeidsinnvandrere uten planer om 4 etablere seg
permanent, andre igjen av helt andre arsaker. Store deler av de ulike gruppene er kommet pa
forskjellige tidspunkt de siste tidrene. Alt dette vil ha betydning for tilknytning til og deltakelse i
offentligheten — og ikke minst for hvilken erfaring folk har med ytringsfrihet, og hva den
innebaerer.

I dag er for eksempel flere nordmenn med pakistansk bakgrunn synlige og aktive i
samfunnsdebatten. Denne innvandrergruppen begynte & komme til Norge rundt 1970, for noe over
50 ar siden.

Sprak er en grunnleggende forutsetning for & ha tilknytning til og & kunne delta i offentligheten.
Dette krever sprakopplaering og -kunnskap. Brochmann 2-utvalget leverte 1 2017 en gjennomgang
av utdanning, kompetanse og opplaring i innvandrerbefolkningen. Blant hovedfunnene var at
innvandrere er overrepresentert blant bade heyt og lavt utdannede. Flyktninger som fér utdanning i
Norge, har nesten like hoy sysselsetting som den evrige befolkningen. P4 den annen side oppnar
mange av innvandrerne som deltar i obligatorisk norskopplaring, ikke de norskferdighetene som
anses som et minimumskrav blant arbeidsgivere. Etterkommere av innvandrere lykkes derimot
godt med & skaffe seg utdanning.3%

Viktigheten av norsk sprik er ikke bare et tema i1 innvandringsdebatter. At norsk sprak brukes
mindre i akademia i Norge, har ogsa vart et tema i flere ar. Norsk brukes i stadig mindre grad 1
heyere utdanning i Norge, fastslo Sprakradets framtidsutvalg i 2018.337 Ekspertgruppen om
akademisk ytringsfrihet understreket i 2022 viktigheten av at formidling av kunnskap i1 akademia
skjer pa det spréket som er fellessprak i Norge.>®

6.5 Universell utforming

6.5.1 Det universelle i universell utforming

En offentlighet som legger til rette for bred tilknytning slik at et mangfold av stemmer kan ta ordet
ndr de opplever at det trengs, er en universelt utformet offentlighet. Begrepet universell utforming
gjelder tilrettelegging av bade fysisk og digital infrastruktur slik at den er tilpasset mennesker med
ulike funksjonsnedsettelser.>* Kommisjonen finner grunn til & trekke fram funksjonsnedsattes
situasjon som s@rlig alvorlig nér det gjelder tilknytning til, og dermed muligheten til deltakelse i,
offentligheten. Kommisjonen vil dessuten argumentere for idealet om universell utforming som en

3%NOU 2017: 2 Integrasjon og tillit — Langsiktige konsekvenser av hoy innvandring. Justis- og
beredskapsdepartementet. Kapittel 4.

357Sprakradet (2018). Sprdk i Norge — kultur og infrastruktur. Sprakradet.
3¥NOU 2022: 2 Akademisk ytringsfrihet. Kunnskapsdepartementet. S. 108.
3%]Jf. § 17 i Lov om likestilling og forbud mot diskriminering.



inkluderende tilnerming til a/le menneskers ytringsfrihet, ikke bare personer med
funksjonsnedsettelser.

Alle kommer til kort i en eller annen grad 1 mete med offentligheten. Noen skjenner ikke nye
medier og plattformer, noen klarer ikke & oppdatere programvaren, andre sliter med
rettskrivingsregler og fremmedord, og mange har ikke kunnskap om emnet som diskuteres. Ingen
strekker alltid helt til.

En offentlighet som har lav terskel for & delta og hoy grad av tilgjengelighet, vil tjene alle, ogsa
folk som ikke er seg dette bevisst. Eksemplene kan vare mange: Folk som har litt dérlig hersel vil
nyte godt av teksting i mediene; nyankomne innvandrere vil kunne bearbeide informasjon lettere
dersom nyhetene er formidlet med et klart, tydelig og tilgjengelig sprak.

Nér offentligheten ikke er godt tilrettelagt for et mangfold av stemmer, gir samfunnet glipp av
meninger og perspektiver. Det taper alle pa. Det gar ut over samfunnets felles ytringsberedskap nar
deler av befolkningen sliter med & mobilisere nér det er behov for det, og nar de onsker det.

6.5.2 Situasjonen for mennesker med funksjonsnedsettelser

Universell utforming handler primart om 4 tilrettelegge for at mennesker med
funksjonsnedsettelser skal kunne vere tilknyttet og delta 1 offentligheten pa lik linje med andre.
Her er ikke ytringsfrihetens infrastruktur god nok i Norge i dag.

Mennesker med funksjonsnedsettelser er samlet sett Norges storste minoritet. 18 prosent av
befolkningen, 636 000 mennesker, ble regnet inn i denne samlegruppen i 2020.3%° Likevel har
deres vilkdr i liten grad vert belyst eller framhevet i tidligere utredninger av ytringsfrihetens kar 1
Norge.’®! Representanter fra disse gruppene blir i liten grad husket pa i utnevnelser til offentlige
utvalg og andre verv. Det vakte sterke reaksjoner 1 flere organisasjoner og miljoer da ingen
personer med funksjonsnedsettelse var inkludert i sammensetningen av
Ytringsfrihetskommisjonen. Dette ble rettet opp da et nytt medlem ble oppnevnt i oktober 2021.

«En del mennesker med funksjonsnedsettelser kan ikke fullt ut gjere bruk av sin ytringsfrihet, da
de opplever a bli utestengt fra tilgangen til informasjon», fastslo Mannerék-utvalget i sin NOU Fra
bruker til borger 12001.%6? Innspillene Ytringsfrihetskommisjonen mottok, tyder pa at dette
fortsatt er situasjonen, over 20 &r senere.3®

Innspillene tok opp reelle og konkrete innskrenkninger av ytrings- og informasjonsfriheten. Fortsatt
kan det vaere vanskelig a fa avgitt stemme ved valg pd grunn av manglende tilrettelegging av
valglokaler. Offentlig informasjon og presentasjon av informasjon i mediene skaper vansker for
flere, for eksempel p& grunn av manglende teksting av levende bilder.3%* Flere har fortalt om
barrierer mot a delta i organisasjonslivet, i politisk arbeid, pa folkemeoter og i mate med digitale

30BufDir (2022, 23. mars). Antall med nedsatt funksjonsevne. Informasjonsside fra Barne-, ungdoms- og
familiedirektoratet. https://www.bufdir.no/statistikk og analyse/nedsatt funksjonsevne/antall/

3610rganisasjonene Uloba og Stopp diskrimineringen dokumenterte dette overfor kommisjonen gjennom et
innspillsbrev der omtaler i tidligere utredninger var undersekt.

32NOU 2001: 22 Fra bruker til borger. En strategi for nedbygging av funksjonshemmende barrierer. Sosial- og
helsedepartementet. S. 119.

363K ommisjonen arrangerte et eget innspillsmate om ytringfrihet og funksjonsnedsettelser hesten 2020, og har mottatt
flere skriftlige innspill underveis. Se fullstendig liste i vedlegg 1.

3%4K ommisjonen fikk selv illustrert dette problemet da det hesten 2020, pa et tidspunkt der hele samfunnsdebatten
foregikk digitalt pga covid-19-pandemien, viste seg umulig & fa simultantekstet innspillsmetet. Departementenes
videoplattform var ikke tilrettelagt for dette.



tjenester. Man oppfatter at politiske partier gjor for lite for & serge for at meter skal vare dpne for
alle.

Utfordringene med redusert tilgjengelighet begynner for mange tidlig i livet. Alle barn har rett til &
g4 pa sin narskole, som er en viktig vei inn i den demokratiske samtalen. Dette er ikke mulig for
alle 1 dag. En rapport gjort for Bufdir i 2020 dokumenterte at det fortsatt er tydelige mangler nar det
gjelder universell utforming av norske grunnskoler.36

En sarskilt utfordring for ytrings- og informasjonsfriheten er avhengighetsforholdet flere med
funksjonsnedsettelser kan havne i overfor offentlige tjenesteakterer. Det kan vare krevende & delta
i en offentlig debatt om et tjenestetilbud man selv trenger. Hvordan kritisere en tjeneste man er
avhengig av, hvis man er redd for & bli utsatt for represalier i etterkant?

Flere organisasjoner kritiserer norske myndigheter for & ha en utdatert helsebasert
veldedighetstilnerming der mennesker med funksjonsnedsettelser fortsatt ses pd som brukere eller
objekter for veldedighet og ikke aktive og likeverdige medborgere med rettigheter.

Flere melder ogsa om utstrakt trakassering og sjikane i kommentarfelt pa nett og andre arenaer i
offentligheten. Forskningsfunn rundt dette redegjores for i kapittel 5.4 om erfaringer med
ytringsfrihet. Det hevdes at mediene er for lite oppmerksomme pa situasjonen for
funksjonsnedsatte generelt og for lite bevisste pd sprékbruk, og at det er for f4 medarbeidere med
funksjonsnedsettelser i mediehusene. A bli representert i mediene er viktig, bade for 4 viderebringe
synspunkter fra oversette grupper inn i offentligheten, og for at unge mennesker med
funksjonsnedsettelser skal kunne se at det er flere som dem og at det finnes muligheter for a bli sett
og lyttet til.

Felles for denne virkelighetsbeskrivelsen er at det mangler god kartlegging av og forskning pa
omfanget av for eksempel trakassering, mediedekning osv. av folk med funksjonsnedsettelser.

Flere har papekt viktigheten av & se andre rettigheter i sammenheng med ytringsfrihet. Det er for
eksempel et brudd pé retten til privatliv nar en verge detaljregulerer bruk av telefon og hvem som
far komme pd besok til et annet menneske. Andre rettighetsbrudd kan ogsé utfordre ytringsfriheten.

Kommisjonen mener innspillene som er kommet fra funksjonsnedsattes organisasjoner, ma
tillegges vekt. En universelt utformet ytringsfrihet vil ikke bare gagne denne gruppen, men alle.

Boks 6.2 Atte utfordringer for funksjonshemmedes ytringsfrihet

I en rapport publisert varen 2022 identifiserer Norges institusjon for menneskerettigheter atte
serlige utfordringer knyttet til ytringsfrihet for funksjonshemmede. Rapporten er basert pé
dybdeintervjuer, tidligere forskning og det menneskerettslige rammeverket etter Grunnloven.
Utfordringene gjenspeiler i stor grad innspillene kommisjonen har mottatt:

1. Manglende tilgang til informasjon grunnet utilstrekkelig universell utforming og individuell
tilrettelegging.

Mangelfull fysisk tilgang til ytringsrommet.

Hets, trakassering og hatefulle ytringer, saerlig pa nett.

Selvsensur og frykt for represalier pa grunn av avhengighet av tjenester.

Barrierer mot deltakelse i det politiske og offentlige liv, inkludert deltakelse 1 valg.
Utilstrekkelig personlig assistanse for & kunne delta i samfunnet.

Usynliggjerende og stigmatiserende medierepresentasjon.

Nk wd

35Wendelborg, C. m.fl. (2020). Barrierer i det fysiske leeringsmiljoet for elever med nedsatt funksjonsevne. NTNU
Samfunnsforskning.



8. Negative holdninger mot funksjonshemmede.

Norges institusjon for menneskerettigheter, «Funksjonshemmedes ytringsfrihet — atte utfordringer», 12. mai 2022.
Tilgjengelig pé: https://www.nhri.no/rapport/funksjonshemmedes-ytringsfrihet/

[Boks slutt]

6.5.3 FN-konvensjonen for mennesker med nedsatt funksjonsevne

Sa godt som alle organisasjoner og enkeltpersoner som har gitt innspill til kommisjonen om
utfordringene for personer med funksjonsnedsettelse, har pekt pd viktigheten av a innarbeide FN-
konvensjonen om rettighetene til mennesker med nedsatt funksjonsevne (CRPD) 1 norsk lov.

CRPD knesetter et paradigmeskifte i synet pa personer med nedsatt funksjonsevne.
Paradigmeskiftet knytter seg til retten til selvbestemmelse og personlig autonomi, som er sentrale
menneskerettigheter. Dette er verdier som henger naert sammen med demokratisk deltakelse og
individets frie meningsdannelse, som er blant ytringsfrihetens begrunnelser. A sikre ytringsfriheten
for personer med nedsatt funksjonsevne er ogsé sentralt i et mangfoldsperspektiv.

Artikkel 21 1 konvensjonen regulerer ytringsfrihet og meningsfrihet og tilgang til informasjon (se
boks 6.3). Her oppstilles flere konkrete krav om tilretteleggelse for at mennesker med
funksjonsnedsettelser skal kunne ta i bruk sin ytrings- og informasjonsfrihet.

Konvensjonen ble ratifisert av Norge i 2013 og er folkerettslig bindende i sin helhet. Norske
myndigheter er forpliktet til 4 folge konvensjonen. Reglene om universell utforming 1 likestillings-
og diskrimineringsloven kapittel tre ma tolkes og anvendes i1 samsvar med artikkel 21 og
konvensjonen for gvrig.366

CRPD er allikevel sé langt ikke en del av norsk rett. Viren 2021 ble forslag om & ta inn
konvensjonen i norsk lov stemt ned pa Stortinget.>*’ Hurdalsplattformen varslet at CRPD skal
innarbeides 1 norsk lov, men det er ikke avklart om den skal inntas 1 menneskerettsloven eller om
den skal inkorporeres pa en annen mate. Uansett vil en inkorporering i norsk rett gi konvensjonen
en sterkere rettslig posisjon. Blir CRPD tatt inn 1 menneskerettsloven, vil den ha forrang ved
motstrid med norsk lov.

Flere har framhevet at & gjore konvensjonen til norsk lov ogsa vil vaere et signal om at staten tar
funksjonsnedsattes menneskerettigheter pa alvor. Det vil gi en tydelig beskjed om at de ikke lenger
skal bli sett pd som passive brukere, men som likestilte medborgere med like rettigheter og plikter
som andre. 368

Boks 6.3 CRPD artikkel 21
Artikkel 21 Ytringsfrihet og meningsfrihet, og tilgang til informasjon

Partene skal treffe alle hensiktsmessige tiltak for & sikre at mennesker med nedsatt funksjonsevne
kan uteve retten til ytringsfrihet og meningsfrihet, herunder frihet til & soke, motta og meddele

3%Denne plikten er bade folkerettslig og — i kraft av presumsjonsprinsippet — internrettslig, se punkt 3.3.1. For neermere
om béde artikkel 21 og det norske lovverket, se Norges institusjon for menneskerettigheter (2021).
Funksjonshemmedes ytringsfrihet — dtte utfordringer. NIM.

3Innst. 267 S (2020-2021).

368Se for eksempel Digranes, E. (2021, 29. november). A ta CRPD inn i loven er berre starten. Vdrt Land.
https://www.nhri.no/2021/a-ta-crpd-inn-i-loven-er-berre-starten/



opplysninger og tanker av alle slag, pa lik linje med andre, og ved alle former for kommunikasjon
etter eget valg, som definert i artikkel 2 i denne konvensjon, inkludert ved:

a) aserge for at informasjon som er beregnet pa allmennheten, gis til mennesker med nedsatt
funksjonsevne i tilgjengelige formater og ved hjelp av teknologi tilpasset ulike former for
nedsatt funksjonsevne, i rett tid og uten ekstra kostnader,

b) & godta og legge til rette for at mennesker med nedsatt funksjonsevne i samhandling med det
offentlige kan bruke tegnsprak, punktskrift, alternativ og supplerende kommunikasjon, og alle
andre tilgjengelige kommunikasjonsformer, -midler og -formater etter eget valg,

c) aoppfordre private virksomheter som yter tjenester til allmennheten, herunder via Internett, om
a gi informasjon og yte tjenester i formater som er tilgjengelige og brukbare for mennesker
med nedsatt funksjonsevne,

d) aoppmuntre mediene, herunder leverandgrer av informasjon via Internett, til & gjere sine
tjenester tilgjengelige for mennesker med nedsatt funksjonsevne,

e) aanerkjenne og fremme bruken av tegnsprak.

https://www.regjeringen.no/contentassets/26633b70910a44049dc065af217cb201/konvensjon-om-rettighetene-til-
mennesker-med-nedsatt-funksjonsevne.pdf

[Boks slutt]

6.6 Barrierer mot bred deltakelse

6.6.1 Hva hindrer bred deltakelse i offentligheten?

A delta i offentligheten kan bety flere ting. Det kan vare 4 skrive en kronikk, et leserbrev, delta i
en demonstrasjon eller vare aktiv i et parti eller en organisasjon. Det kan ogsa bety & skrive i et
kommentarfelt pa sosiale medier eller i en nettavis. I sosiale medier er det & like og dele en form
for deltakelse i offentligheten.

En bred deltakelse kan forstds som at s& mange enkeltmennesker som mulig skal delta i offentlige
debatter. Dette kan vere et urealistisk mal, jf. diskusjon i punkt 6.2.1. Et nedvendig og realistisk
mal er derimot at deltakelsen er bred i1 betydningen mangfoldig: at ulike stemmer og perspektiver
kommer til orde i den offentlige debatten. Blir enkelte perspektiver systematisk underkjent eller
fortrengt, er det et problem ikke bare vedrerende temaene eller gruppene det gjelder, men for alle.

Norge er blitt et langt mer mangfoldig samfunn siden forrige gang ytringsfrihetens stilling ble
utredet 1 1999. Dette gjenspeiles ogsa 1 offentligheten.

Et hovedfunn i flere studier er at relativt fa jevnlig er aktive deltakere i offentligheten — rundt ti
prosent av befolkningen. Det er flere grunner til at det er slik. En forklaring kan veere at ikke alle er
interessert i eller kan bruke dagene pa & diskutere politikk i leserbrevspalter, kommentarfelt og
sosiale medier. Mange har ogsa en type arbeid eller en arbeidshverdag som gjer det vanskelig. Det
kan ogsa skyldes at ressursene som kreves for & delta i offentlig debatt, er ujevnt fordelt 1
befolkningen.

En annen medvirkende forklaring er erfaringene folk har med & delta. Kommisjonen vil serlig lofte
fram utfordringer som mennesker med minoritetsbakgrunn kan oppleve nér de ytrer seg offentlig.
Studier tilsier at det er betydelige problemer med sjikane og hets mot minoriteter, men som
gjennomgangen i kapittel fem viser, er det samtidig usikkerheter og metodiske utfordringer ved
flere av studiene. Det er ikke alltid like lett & dokumentere den faktiske mengden sjikane



enkeltpersoner kan oppleve, og hvordan dette virker pa folk gjennom studier av sma grupper i
samfunnet. Kommisjonens innspillsmeter ga utdypende beskrivelser.

6.6.2 Situasjonen for ulike minoritetsgrupper

I tillegg til 4 kartlegge eksisterende forskning har kommisjonen hentet innspill fra en rekke
organisasjoner og grupper i samfunnet. Det ble arrangert tre innspillsmeter der hovedformalet var &
lytte til erfaringer med bruk av ytringsfrihet for ulike grupper og a fa innspill til tiltak som kan
fremme bred deltakelse 1 det offentlige ordskiftet.

Til sammen deltok 33 ulike organisasjoner og miljoer pa motene under overskriftene «bred
deltakelse 1 det offentlige ordskiftet», «ytringsfrihet, tro og livssyn» og «barn og unges
ytringsfrihet». Oversikt over alle deltakere er samlet i vedlegg 5 i utredningen. I tillegg hentet
kommisjonen inn skriftlige innspill underveis i arbeidet.

En fellesnevner for mange av innspillene, s@rlig fra etniske og religiose minoriteter, samt unge
deltakere i samfunnsdebatten, var at sjikane og hets, ofte i form av ren rasisme, kan gjore det
vanskelig 4 ytre seg. «A delta i en offentlig samtale skaper et enormt trykk mot din identitet, som
ikke handler om hva du skriver, men hvem du er, og de ytre kjennetegnene diney, uttrykte radgiver
Lisa Esohel Knudsen i tankesmien Minotenk. 3¢

Ogsa etnisk norsk ungdom fortalte om utfordringer med hets og sjikane. For et medlem i
Ungdommens ytringsfrihetsrad startet dette da hun begynte & delta i samfunnsdebatten som 13-
aring. Unge jenter kan fa trusler om voldtekt og seksualisert hets. Gutter far mer kritikk rettet mot
innholdet i ytringene, var hennes erfaring.

Begge disse beretningene finner stotte i undersgkelser.>”® Selv om den totale mengden sjikane ikke
trenger & vare storre for enkelte minoriteter eller kvinner, er det et tydelig funn at disse mottar flere
sjikanerende meldinger rettet mot egenskaper som hudfarge eller kjonn, mens sjikanen eller
kritikken rettet mot hvite menn i sterre grad er knyttet til innholdet i det de skriver eller sier.

Videre fortalte flere som ga innspill, om utfordringer ved a vere det som kalles en minoritet i en
minoritet. For eksempel fortalte eksmuslimer om utfordringer og farer med & kritisere islam.
Kurdere i Norge fant det utfordrende & kritisere tyrkiske myndigheter. Konservative kristne syntes
det var krevende 4 kritisere liberal kristendom.

Kommisjonen innhentet innspill fra representanter for en rekke ulike religioner og livssyn. Alle
understreket hvor tett religionsfriheten henger sammen med ytringsfriheten. I dette ligger ogsa en
erkjennelse av hvor viktig ytringsfriheten er for & kunne kritisere andres religion, enten man er
religios selv eller ikke. Et fellestrekk var at ingen tok til orde for & gjeninnfere blasfemiforbudet.
Det er ikke mer enn sju r siden straffebestemmelsen som forbed blasfemi, ble fjernet fra
straffeloven. At det er mennesker og ikke religiose systemer som skal ha et strafferettslig vern,
virket det & vaere utbredt enighet om blant de som ga innspill.

Ingen av organisasjonene som deltok pa de tre innspillsmetene, kom med forslag om & innfere nye
forbud mot ytringer eller & gjore dagens lovverk strengere. Unntaket var Det mosaiske
trossamfund, som oppfordret kommisjonen til & gjore en vurdering av om det ber innferes et forbud
mot rasistiske organisasjoner, uten & ta direkte til orde for et forbud. Kommisjonen vurderer dette 1
kapittel 10.6.4.

3%Knudsen har utdypet disse erfaringene i boka Knudsen, L.E. (2021). Det er personlig — om rasisme og ytringsfrihet.
Res Publica.

370Jf. gjennomgang i kapittel 5.4.



Det virker & vere en utbredt oppfatning om at lovverket i Norge i det store og det hele er godt.
Spersmalet er hvordan man kan jobbe med ytringskulturen, sarlig pé nettet. Mange av innspillene
pekte pa handteringen av innhold pé sosiale medier, redakterstyrte mediers oppfelging av
kommentarfelt og av skribenter som opplever harde angrep, styrking av utdanningen samt generell
opplysning og bevisstgjering om hvor grensen for det lovlige gér. Kommisjonen kommer med flere
anbefalinger som felger opp disse innspillene, bade i1 dette kapittelet og i pafelgende kapitler i
utredningen.

Boks 6.4 Ytringsfrihet for innsatte

En gruppe som ofte overses 1 diskusjoner om tilknytning til og deltakelse 1 offentligheten, er
innsatte i norske fengsler. Ogsa personer i fengsel skal bevare alle sine menneskerettigheter s
fremt disse ikke mé begrenses som folge av fengslingen. Ytringsfrihet er en av disse rettighetene
og omfatter bade friheten til 4 soke, motta og meddele opplysninger.

Innsatte har ogsa rett til 4 la seg intervjue og fotografere og kriminalomsorgen skal legge til rette
for en praktisk gjennomforing av dette.

Siden 2014 har Reverradion — en radiokanal av og med innsatte og eksterne gjester — gitt norske
fanger okte muligheter til 4 bruke sin ytringsfrihet 1 praksis. Roverradion lages nd 1 seks ulike
norske fengsler og har siden 2017 vert sendt pd NRK.

Tilgang pa internett er avgjerende for & sikre retten til & f4 informasjon, ogsé nér man sitter
fengslet. Begrenset tilgang til internett for norske innsatte har vert papekt fra flere hold.

Lov om gjennomfering av straff, §24; Scharff Smith, P. (2013). Imprisonment and Internet-Access — Human Rights,
the Principle of Normalization and the Question of Prisoners Access to Digital Communications Technology. Nordic

Journal of Human Rights 30(4). S. 454-482; NIM (2022, 16. mai). Ytringsfrihet i fengsel. Nettside hos Norges
institusjon _for menneskerettigheter. https://www.nhri.no/2022/ytringsfrihet-i-fengsel/; https://roverhuset.no/om-oss/

[Boks slutt]

6.7 Ytringskultur

6.7.1 Begrepsavklaringer

6.7.1.1 Innledning

Vernet av ytringsfriheten 1 Grunnloven setter rammer for ndr staten kan begrense hva den enkelte
kan ytre seg om, og hvordan ytringsfriheten kan uteves (negative forpliktelser). Videre palegger
Grunnloven staten enkelte positive forpliktelser. Disse handler om 4 tilrettelegge for utevelse av
ytringsfriheten, og ogsé sikre tilgang pa informasjon.3”!

Diskusjoner om den reelle ytringsfrihetens kar mé imidlertid rekke videre enn statens rettslige
forpliktelser: I like stor grad handler det om hva som er sosialt akseptabelt & ytre, hvilke debatter
man orker & ta, og hvilke ytringer private leveranderer godtar pa sine plattformer, for 4 nevne noe.
Slike faktorer former ytringsrommet. Hvordan ytringsrommet ser ut og oppfattes, vil vaere ulikt fra
person til person, men preges sarlig av ytringskulturen.

Det kan vare fruktbart & skille mellom juss og etikk pa dette punktet. Jussen setter grenser for hva
som er lovlig og nedvendig, mens etikken vurderer hva som er riktig, hensynsfullt og klokt. Jo mer

37De positive pliktene kommer blant annet til uttrykk i infrastrukturkravet i Grunnloven § 100 sjette ledd.



som kan leses gjennom deltakernes etiske vurderinger, desto mindre blir behovet for a trekke inn
juridiske begrensninger og forpliktelser.

Ytringskulturen er tett koblet til spersmalet om bred tilknytning og deltakelse. Oppleves
ytringsrommet som smalt eller ekskluderende, vil det hemme béde tilknytning og deltakelse.

Mange av dagens debatter om ytringsfrihet angar primert ytringskultur, selv om de rammes inn
som ytringsfrihetsdebatter.’’”> A ramme noe inn som en ytringsfrihetsdebatt kan vare et effektivt
retorisk grep nar man meter motstand for innholdet i sine ytringer. Dette gjores ofte av
ekstremistiske aktorer. Som kommisjonen understreker flere steder i utredningen, mé samfunnet
vaere pa vakt mot ekstremistiske akterer som bruker dehumaniserende retorikk. A protestere mot
rasistiske ytringer eller dehumaniserende retorikk betyr ikke at man forsgker & innskrenke
ytringsfriheten.

I det folgende gis korte begrepsavklaringer av uttrykkene ytringskultur, ytringsrom og
ytringsansvar. Videre diskuteres noen ofte omtalte fenomen koblet til ytringskultur, som
identitetspolitikk, kanselleringskultur, scenenekt og krenkelser. Det ligger ikke 1 kommisjonens
mandat a gi en uttemmende utredning av disse fenomenene. Hovedpoenget er & papeke hvordan
ytringskulturen pavirker graden av tilknytning til, og deltakelse i det offentlige ordskiftet.

Dette er heller ikke de eneste punktene 1 utredningen som handler om ytringskultur. I andre kapitler
diskuteres en rekke ulike problemstillinger som berorer ytringskultur like mye som juridisk
ytringsfrihet, for eksempel kulturen i kommentarfelt i sosiale og redigerte medier (kapittel sju og
12), ytringskulturen innad i og rundt kunst- og kulturlivet (kapittel 14) og selvsensur i arbeidslivet
(kapittel 15).

6.7.1.2 Ytringskultur

Enkelt sagt kan ytringskultur forklares som den overordnede tilstanden vi alle er med pa & skape
gjennom hva vi ytrer, og hvordan vi gjer det.>”> En mye brukt metafor for tilstanden er
ytringsklima. Dette ordet finner man ogsa 1 juridisk sprakbruk. Et «godt ytringsklimay er for
eksempel nylig tatt inn i lovverket som et mél for reguleringen av arbeidsmiljeet.>’* Et godt
ytringsklima kan sies & vare resultatet av en god ytringskultur.

Kultur forstds gjerne som et sett felles holdninger, verdier, normer, forestillinger, tradisjoner,
institusjoner, skikker og praksiser. Ytringskultur formes av bdde holdningene, verdiene og normene
til de som deltar 1 offentligheten, deres forestillinger om ytringer og de etablerte skikkene,
praksisene og tradisjonene folk har for & ytre seg. De fysiske moteplassene og arenaene —
institusjonene eller infrastrukturen — vil ogsé forme kulturen.?”>

6.7.1.3 Ytringsrom
Ytringsrommet i bestemt form brukes gjerne synonymt med offentligheten, altsd det allmenne,
apent tilgjengelige rommet for ytringer.

Ordet ytringsrom brukes ogsa sosiologisk, for a betegne hva som er akseptabelt & si og hva som
oppfattes som upassende. I denne vurderingen brukes ofte flere bygningsmetaforer: Hvor stor er

372 rammes inn, eller «frames», er et begrep hentet fra lingvisten George Lakoff. Jf. Svare, H. og Svensson, T. (2015).
Ytringskultur ber finde Sted. Sosiologi i Dag, 45(4). http://ojs.novus.no/index.php/SID/article/view/1177 Begrepet er
opprinnelig utviklet av b.la. Erving Goffman. Goffman, E. (1974). Frame Analysis: An essay on the organization of
experience. Cambridge: Harvard University Press.

373Jf. Svare, H. og Svensson, T. (2015) s. 69.
374]1. arbeidsmiljgloven § 1 ferste ledd bokstav c.

373Jf. Svare, H. og Svensson, T. (2015). S. 73.



takheyden? Er rommet dpent? Eller oppleves det smalt eller trangt, som en korridor, en
«asiktskorridor» som det kalles i Sverige?37°

En annen bygningsmetafor beskriver samme dynamikk: Overton-vinduet. [ sentrum av vinduet
finnes det som er populart og fornuftig, og vindusrammen angir grensen for det som er akseptabelt.
Utenfor ligger det radikale eller utenkelige. Metaforen er blant annet brukt for & forklare hvordan
deler av den sékalte alt-right-bevegelsen i USA de siste arene har forsekt a flytte eller 4pne vinduet
slik at meninger som for ble ansett som uakseptable, skulle havne innenfor og bli del av
hovedstremmen i den offentlige samtalen.?”’

Normene for det akseptable vil variere ut ifra emne, situasjon, sammenheng (kontekst) og
grupperinger. Dette vil variere over tid, men ogsa fra sted til sted. Det er altsd snakk om flere
ytringsrom som kan eksistere side om side, med ulike uskrevne normer.

Det er viktig & veere klar over at slike normer er der, ogsa i en offentlighet som ses pa som liberal
og med stor takheyde. I enhver offentlighet kan det etablere seg noen selvfolgelige sannheter som
ingen stiller spersmél ved, det den franske sosiologen Pierre Bourdieu omtaler som doxa.?”® I
overgangen fra en (til tider ufri) partipresse til uavhengige medier er faren for slike selvfelgelige
sannheter blitt sterre, fordi mediene er blitt mer like og ofte gjor sammenfallende vurderinger.37?
Dette kan fore til at viktige korrektiver faller bort, eller at offentligheten lettere blir offer for
stemninger og folelsesstormer. Det alle oppfatter som «common sense», kan tidvis begrense den
reelle ytringsfriheten mer 1 praksis enn rettslige grenser gjor.

6.7.1.4 Ytringsansvar

Begrepet ytringsansvar kan forstds pa flere méter. For det forste kan det forstds som en juridisk
forpliktelse, som et uttrykk for det ansvaret man har dersom man kommer med ytringer som bryter
loven.*®" For det andre kan begrepet brukes for 4 beskrive en moralsk forpliktelse, at man utever
ytringsansvar ndr man sier ifra om urett og er en samfunnskritisk borger. For det tredje brukes
begrepet i diskusjoner om hvilket etisk ansvar man generelt har for innholdet i sine ytringer.3¥! 1 de
to siste tilfellene handler det da om ytringsansvar som en storrelse i ytringskulturen. Et spersmal
som stadig skaper debatt, er hva man har ansvar for ndr man ytrer seg.

Betyr ytringsansvar for eksempel at man har et medansvar for voldelige handlinger begatt av en
person som har blitt inspirert av noe man selv har ytret pa en blogg eller lignende? Har man
medansvar dersom man tegner en karikaturtegning som enkelte kan bli s& provoserte av at de gér til
fysisk angrep pa noe eller noen pa grunn av den?

376Begrepet «asiktskorridor» tilskrives her den svenske statsviteren Henrik E. Oscarsson, som brukte det i en artikkel i
2013: Faerseth, J. (2017, 11. september). Den svenske «asiktskorridoren» — finnes den? Religioner.no.
https://religioner.no/aktuelt/den-svenske-asiktskorridoren-finnes-den/

3TMetaforen er oppkalt etter den amerikanske analytikeren Joseph Overton. Se Marantz, A. (2019). Anti-Social. Online
Extremists, Techno-Utopians, and the Hijacking of the American Conversation. Penguin.

S8Bourdieu, P. (1972). Outline of a Theory of Practice. Cambridge University Press.

3For ytterligere analyser av journalistikk og normer, se Hornmoen, H. og Steensen, S. (2021). Journalistikkens
filosofi. Universitetsforlaget.

380K ommisjonen behandler ytringsfrihetens rettslige rammer i kapittel fire og visse straffbare ytringer seerskilt i kapittel
ti.

381Jf. definisjonen «ansvar noen har ndr de ytrer seg om noe, s&rlig om et emtalig spersmél». Ytringsansvar i Det
norske akademis ordbok (hentet ut 13. april 2022). https://naob.no/ordbok/ytringsansvar



Dette er ytterpunkter i tolkninger av ytringsansvarsbegrepet som har vaert mye diskutert de siste
drene.’®? Bak posisjonene i debattene ligger det som ofte kan kalles en uenighet om sprakfilosofi.
Hvordan virker ytringer 1 verden? Hvilken skade kan ordene vi velger, ha for mennesker og for
samfunnet?383

Debattene om sammenhengen mellom ord og handling, og hvorvidt ord i seg selv skal forstas som
handlinger, er mange og komplekse.*®* Noen grunnleggende distinksjoner kan gjores:

Det er forskjell pa ord og handling. Samtidig er det apenbart en sammenheng mellom ord og
handling. Ord betyr noe. Ord kan forandre verden til det bedre, og ord kan skade gjennom & sére,
nedverdige eller i ytterste konsekvens oppfordre til vold og overgrep.3%

Ordet ytringsansvar kan forstds som en erkjennelse av denne sammenhengen. Ordene man velger,
virker inn 1 en ytringskultur og bidrar til 4 forme et ytringsrom. Har man et stort publikum for sine
ytringer, vil det medfore et storre ansvar for hvilke ord man velger. Sa lenge det er snakk om
lovlige ytringer, er dette et etisk, ikke juridisk ansvar, som ber pakalles og utfordres gjennom
argumentasjon og debatt. 3%

6.7.2 Kampen for et retorisk medborgerskap

Hvem som har plass i det norske ytringsrommet, og hvordan det ser ut, har gjennomgatt en
omfattende utvikling gjennom historien. I boka Komme til orde, ser medieprofessor Anders
Johansen pa hva som kjennetegnet ytringskulturen nér nye grupper i befolkningen tok ordet
gjennom 1800-tallet.®” Der viser han hvordan forst bondene, siden husmennene, arbeiderne og
kvinnene gjennom 1800-tallet reiste seg fra «de stummes leir» til 4 bli en del av det offentlige
ordskiftet og oppnédde retorisk medborgerskap, som Johansen kaller det & vaere en myndig
samtalepartner som blir hort og respektert.

Johansen papeker for det forste at ytringsfrihet var en nedvendig, men ikke tilstrekkelig betingelse
for at nye grupper skulle f4 en plass i offentligheten. A oppna retorisk medborgerskap innebzrer
mer enn bare en formell rett til & ytre seg. Man méa ogsa bli lyttet til og anerkjent som stemme. For
det andre: A oppné et slikt retorisk medborgerskap var og er en kamp.

382T¢ eksempler blant svert mange, med ulik innfallsvinkel: Bangstad, S. og Vetlesen, J.A. (2011). Ytringsfrihet og
ytringsansvar. Nytt Norsk Tidsskrift 5. desember 2011, s. 334-346 https://www.idunn.no/doi/10.18261/ISSN1504-
3053-2011-04-02 og Kolbeinstveit, L.G. (2015, 2. oktober) Det er motstandere av ytringsfriheten som trenger a lere
hva toleranse og frihet betyr. Aftenposten. https://www.aftenposten.no/meninger/debatt/i/4LdR/det-er-motstandere-av-
ytringsfriheten-som-trenger-aa-laere-hva-toleranse

383Glik det formuleres av Gundersen, B.R. (2020, 11. februar). Det ytringsliberale vokabularet kapres gjerne av de som
bevisst saboterer den offentlige samtalen. Agenda Magasin. https://agendamagasin.no/artikler/ytringsfrihet-foredrag-
riisergundersen/

384For utdyping, se for eksempel Svare, H. (2012). Til saken. Etikk og retorikk i den offentlige samtalen. Pax.
Ytringsansvar henger ogséd sammen med anonymitet. Det er vanskelig & snakke om ansvar, nar man ikke vet hvem som
star bak en ytring. Dette draftes naermere i punkt 8.7.1 og 8.8.9.

385Se ogsé punkt 10.3.4.3 for mer om hatytringers skadevirkninger.

386Jf. Bard Vegar Solhjells oppsummering av 22. julidebatten her: Solhjell, B.V. (2021, 5. august). Lerdommar etter
22. juli-debatten. Dagsavisen. https://www.dagsavisen.no/debatt/kommentar/2021/08/05/laecrdommar-etter-22-juli-
debatten/

387Framstillingen i det felgende er hentet delvis fra boka, delvis fra et foredrag Johansen holdt for kommisjonen.
Johansen, A. (2019). Komme til orde. Politisk kommunikasjon 1814—1913. Universitetsforlaget og Johansen, A. (2020,
13. oktober). Dialog og konflikt — & komme til orde i Norge. Foredrag for Ytringsfrihetskommisjonen. Publisert pd
ykom.no. https://www.ykom.no/2020/10/13/dialog-og-konflikt-a-komme-til-orde-i-norge/



Tidligere tiders identitetspolitiske kamper var langt hardere enn de er 1 dag. I striden om nynorsk
tidlig pa 1900-tallet, ble det kastet stinkbomber langs benkeradene i Det Norske Teateret. Ridende
politi matte settes inn mot pafelgende slagsmal. Teatersjef Hulda Garborg matte iblant snike seg ut
gjennom en sideder for & unnga trakassering.’*® Kampen mot nynorsk har pagatt blant annet via
bokbél gjennom hele 1900-tallet og inn i var samtid.*

Da venstrebevegelsen kjempet mot kongemakten tidlig pa 1880-tallet, ble politiske meter avbrutt
mens steinene haglet mot vinduene. Det var ikke marginalisert ungdom som herjet, men det gode
borgerskap og samfunnets stotter. Kongen og rddgiverne hans planla statskupp; venstrebevegelsen
opprettet skytterlag som i realiteten var en slags parlamentsmilits. Men begge parter besinnet seg.
Da det kom til stykket, gjorde ingen noe overilt.

Hva var det som bar gjennom krisene? spor Johansen og peker pé at den retoriske kampen vant
over volden. Folkelige bevegelser som mallag, arbeidersamfunn og kvinneforeninger ble
kampmidler, men ogsa laringsarenaer for demokrati og fredelig konflikthdndtering. Johansen
oppsummerer historien slik:

«I ettertid kan man undre seg over at samfunnet ikke ble revet i stykker. Med tiden, og tvers
gjennom de skarpe motsetningene, synes det faktisk snarere & ha kommet til & henge bedre 1 hop.
Hvordan kan dette ha seg? Kan verbale sldsskamper bidra til & styrke sammenhengskraften i
samfunnet? Kan krigen med ord virke samlende?»

Svaret er ja, mener Johansen. Gjennom kampen for retorisk medborgerskap har stadig nye grupper
vunnet innpass og utvidet det offentlige rommet. Dette skjedde ikke gjennom deliberasjon, men
agitasjon. Politisk inkludering beror ikke forst og fremst pa likhet eller enighet, men pa
«engasjement 1 en felles konfliktsituasjon», konkluderer Johansen.

6.7.3 Identitetspolitikk

Identitetspolitikk kan defineres som politisk virksomhet eller aktivisme som tar utgangspunkt i
erfaringene og historien til en marginalisert gruppe mennesker, som regel en minoritet.*!
Anerkjennelse er et nekkelord: Formalet er anerkjennelse av egen identitet. %2

Minoriteter har blitt utsatt for diskriminering og kjempet for sine rettigheter gjennom &rhundrer.
Identitetspolitikk som begrep har vert 1 bruk siden slutten av 1970-tallet og beskriver som regel
hvordan grupper med felles referanser, som etnisitet, religion, kjonn eller seksuell legning, gér
sammen om & fremme egne interesser og kampsaker.

Borgerrettighetsbevegelsen, kvinnebevegelsen og homobevegelsen er viktige historiske eksempler.
Disse var alle bevegelser som kjempet for & gi historisk marginaliserte grupper tilsvarende
rettigheter som alle andre, og samme selvsagte plass i et felles ytringsrom — et retorisk
medborgerskap. Nyere eksempler er blant annet Black Lives Matter-bevegelsen og kampen for
transpersoners rettigheter.

Identitetspolitikken handlet ogsé ofte om & seke anerkjennelse for minoriteter i minoritetene.
Amerikanske The Combahee River Collective er et tidlig kjent eksempel. Dette var en svart,

388Skre, A. (2011). Hulda Garborg. Nasjonal strateg. Samlaget. S. 449ff.
389Grepstad, O. (2022). Brent ord. Bokbdl mot sprik i Noreg 1912—-2005. Samlaget.
30Sitert fra Johansen, A. (2020).

31Definisjonen hentet fra Thorsen, D. E. (2022). «Identitetspolitikk». Store norske leksikon pd snl.no. Hentet 13. april
2022 fra https://snl.no/identitetspolitikk

32Fukuyama, F. (2019). Identitet. Hvordan tap av verdighet truer demokratiet vdrt. Dreyers forlag.



feministisk, lesbisk sosialistorganisasjon som argumenterte for at deres interesser som lesbiske
svarte kvinner ikke ble anerkjent av borgerrettsbevegelsen. 33

Historisk har identitetspolitikk veert et viktig virkemiddel for & fremme minoriteters rettigheter. De
siste arene har begrepet blitt mer omdiskutert og politisk ladet.3** Det brukes bade med positiv og
negativ valer, gjerne avhengig av hvilken side man stér pé i ulike politiske debatter. Det blir for
eksempel kalt identitetspolitikk nar en president i USA bygger opp under en forestilling om at hvite
amerikanere far sin kulturelle egenart fordrevet eller fremmedgjort av multikultur og globalisering,
eller nér aktivister hevder at institusjonelle majoritetsprivilegier og maktstrukturer plasserer visse
grupper i en tilstand av utenforskap gjennom det de kaller strukturell rasisme.

Kommisjonens mandat er ikke 4 ta stilling til konkrete politiske debatter som eksemplene over. Vi
vil understreke det prinsipielle: Identitetspolitikk ber ikke bli et verktoy som innskrenker vart felles
ytringsrom. Identitetspolitiske kamper ber utvide det retoriske medborgerskapet for flere grupper,
ikke innskrenke rommet for andre.

Identitetspolitikk behover ikke vaere synonymt med en tendens til innskrenking. Gjennom historien
har identitetspolitikk handlet om at nye grupper krever sin rettmessige plass i det offentlige rommet
og samme rettigheter som andre allerede har. Historisk har identitetspolitiske kamper hovedsakelig
utvidet ytringsrommet. Nye grupper og stemmer har inntatt offentligheten og ogsa utvidet andres
bevissthet.

De historiske kampene for retorisk medborgerskap 1 Norge fra starten av 1800-tallet og fram til var
tid, viser for det forste at identitetspolitikk, forstatt som gruppers kamp for anerkjennelse, er
nettopp en kamp. Man trenger ikke nedvendigvis vaere bekymret for at samfunnet skal bli polarisert
som folge av dette sa lenge kampene foregar verbalt — i et uenighetsfellesskap.

For det andre viser historien at en vid ytringsfrihet og en romslig ytringskultur er av stor betydning.
Historien er full av eksempler pé at straff av ytringer har vart et vpen brukt av undertrykkende
regimer for & sl& ned pé annerledes tenkende eller sosiale bevegelser igangsatt av nettopp
minoriteter. Historisk er det vanskelig & fa gye pa noen sosiale bevegelser eller minoritetskamper
som ikke har vart kjempet med ytringsfriheten som rammebetingelse.?*> Ytringsfrihet er et
minoritetsvern.

Ytringsfrihet alene er ikke nok. Historien om minoriteter som tilkjemper seg retorisk
medborgerskap gjennom tidene, er ogsa en historie om framveksten av organisasjoner som samler
og mobiliserer grupper som for har vert usynlige. Utviklingen av organisasjonslivet og politisk og
retorisk deltakelse har gétt hand i hand i Norge.

Kampen for retorisk medborgerskap demonstrerer betydningen av & beholde et stort
ytringsfellesskap. Stadig nye grupper har kjempet seg inn i ytringsrommet for & fa synlighet,
anerkjennelse og legitimitet. Resultatet er et stedig norsk demokrati. En viktig arsak er at
konfliktene og diskusjonene har vart fort i den brede offentligheten og derfor angétt fellesskapet.
Utfallet av ytringskampene har vert en storre inkludering i ytringsrommet, samtidig som dette ikke
medferer enighet som resultat. Det er selvsagt heller ikke maélet.

393Se The Combahee River Collective Statement (1977). Tilgjengelig hos Blackpast.org.
https://www.blackpast.org/african-american-history/combahee-river-collective-statement-1977/

3%Frank Rossavik tidfester tidsskillet til 2016 for Norges del: Rossavik, F. (2018, 26. januar). Identitetspolitikk er blitt
et skjellsord. Det er bade urettferdig og pa sin plass. Aftenposten.
https://www.aftenposten.no/meninger/kommentar/i/6nkLk8/identitetspolitikk-er-blitt-et-skjellsord-det-er-baade-
urettferdig-og

3%5For en historisk gjennomgang av sammenhengen mellom ytringsfrihet og minoritetskamp, se Mchangama, J. (2022).
Free Speech. A History from Socrates to Social Media. Basic Books.



6.7.4 Kanselleringskultur

Kanselleringskultur er et begrep som brukes nér personer blir forsgkt presset ut, eller mer eller
mindre systematisk utestengt fra den offentlige debatten. Enkeltpersoner kan kreves utestengt pa
grunn av bide ndvarende og tidligere meninger. Det kan ogsa vare snakk om avdede personer som
forsekes fjernet fra historien.?%

Fenomenet «cancel culture» er mye omtalt i forbindelse med ungdomskultur pé nett.>*” Det finnes
ogsé enkelthendelser omtalt som forsek pa kansellering i Norge de siste drene. Et slikt eksempel er
bibliotekarer som ikke ville promotere forfatteren av Harry Potter-bekene, J.K. Rowling, pa grunn
av hennes péstétte transfobi.>*® Et annet eksempel er forslaget om & fjerne dedikasjonen pa en benk
tilegnet botanikeren Carl von Linné i Botanisk hage i Oslo.3’

Hvorvidt kampanjedrevne forsek pa sakalt kansellering er en reell trussel mot en dpen norsk
offentlighet i dag, er usikkert. Det finnes f4 studier av fenomenet. I en sperreundersegkelse blant
nordmenn mellom 15 og 25 ar fra 2021 sa 52 prosent seg enige i1 at «man kan ikke lenger si det
man mener fordi samfunnet har blitt for opptatt av hva som er politisk korrekt».*?® Rapporten
omtaler det som kalles en «woke» ungdomskultur, altsd & vare pa vakt mot det man mener er
krenkende, diskriminerende eller stereotypisk. Ytrer man noe som kan forneerme andre, risikerer
man & bli «cancelled» — det vil si boikottet eller utestengt.*’!

Péstander om at noen ber kanselleres, at en bok ikke ber gis ut eller et innlegg ikke ber komme pa
trykk, skaper ofte engasjerte debatter og kraftige motreaksjoner. Dette behover ikke veare en trussel
mot ytringsfriheten, det kan ogsa vaere et tegn pa at ytringsrommet fungerer.

Dersom den som vil ytre seg om et bestemt tema, avkreves & oppfylle gitte krav til
gruppetilharighet eller forhdndsdefinerte synspunkt, blir ytringsrommet for snevert. En slik kultur
vil begrense den reelle ytringsfriheten for andre, inkludert for de som ensker 4 bidra med nye eller
andre enn de gjengse perspektiver, fakta og meninger. Empati, evnen til 4 sette seg inn i1 andres
situasjon, fordrer et felles samtalerom der alle har mulighet til & delta. Nar identitetspolitikkens
motivasjon er 4 lofte fram de marginaliserte, kan ikke lgsningen vare & undertrykke andre
stemmer.

6.7.5 Scenenekt

Et omdiskutert virkemiddel i debattene om kanselleringskultur, er sakalt scenenekt. Scenenekt er
den norske betegnelsen for det amerikanske uttrykket «no-platformingy». Uttrykket brukes gjerne
om & nekte noen taletid eller plass pd en bestemt arena i offentligheten fordi ytringene deres har
vert oppfattet som krenkende, hatefulle eller pd annen méate utenfor rommet for aksepterte

3% Andre norske begrep som er brukt, er utfrysingskultur og utestengingskultur. Det engelske begrepet er «cancel
culturey.

397Ett eksempel: Joner Tuft, A. (2021, 27. juni). Dette nettfenomenet vekker uro: — Kan bli et reelt demokratisk
problem. 7TV2.no. https://www.tv2.no/a/14076465/

IB8versen, A. (2020, 29. juni). Identitetspolitikken truer det &pne samfunnet. Aftenposten.
https://www.aftenposten.no/meninger/kronikk/i/9v5xGW/identitetspolitikken-truer-det-aapne-samfunnet-alex-iversen

3%Protokoll Gamle Oslo bydelsutvalg, mate 17.09.2020, sak 100/2020.
4000pinion (2021). Ung 2022. Opinion.

40INilsen, M.M. (2021, 20. desember). Unge er redde for & bli «cancelled». VG.
https://www.vg.no/nyheter/innenriks/i/66yeOW /unge-er-redde-for-aa-bli-cancelled



meninger.*? Det behover ikke veare snakk om en fysisk scene, men en arena for ytringer, en
plattform.

Scenenekt kan sies & vere en metode eller aksjonsform. Settes denne 1 system, eller far den et visst
omfang, kan det omtales som en kanselleringskultur.

Scenenekt angar, i likhet med pastander om kanselleringskultur, ytringsrommet og ytringskulturen,
ikke den juridisk definerte ytringsfriheten. Den redigerte offentligheten vil alltid fungere slik at
noen blir sluppet til og andre ikke. Dette er redigeringens funksjon og formal. Ingen fratas sin
ytringsfrihet av 4 bli nektet & delta i en paneldebatt eller ved & ikke fa spalteplass i en avis.

Det er andre, mer aksjonistiske former for scenenekt enn alminnelig redigering som gjerne skaper
kontroverser, da gjerne hvis noen blir av-invitert, etter forst & ha blitt tilbudt en plass i
offentligheten, gjerne som et resultat av debatt eller press utenfra. En annen variant er forsek pa &
sabotere ytringen eller scenen, enten ved a bue eller lage stoy under et meote, nekte a delta sammen
med den inviterte eller & hacke en sending.*0?

Kritikere mener slike scenenektaksjoner innskrenker ytringsrommet og den reelle
informasjonsfriheten.*** Et mer pragmatisk argument mot aksjonsformen er at den som nektes en
scene kan f4 mer oppmerksomhet gjennom aksjonen enn det vedkommende ellers ville fitt,
ettersom scenenekt ofte forer til offentlige debatter.

Tilhengere av scenenekt begrunner gjerne aksjonsformen med at en scene innebarer
oppmerksomhet og medferer legitimitet, og at det finnes noen akterer som av ulike grunner ikke
fortjener dette. Det kan handle om 4 ville nekte ekstremister en scene for & hindre at ekstreme
synspunkter normaliseres og far gkt oppslutning, 403

Scenenekt er ikke et nytt fenomen. P4 1920-tallet skapte for eksempel spersmalet om hvilken
oppmerksomhet Ku Klux Klan skulle f4, store debatter i USA.4% Scenenekt av hoyreekstreme og
etter hvert ogsa av radikale islamister, har vert en del av den offisielle studentpolitikken i
Storbritannia siden 1970-tallet.*"?

Under disse debattene ligger et reelt dilemma: Utbredelse av hatefulle ytringer og dehumaniserende
retorikk kan f4 skadevirkninger, s@rlig for utsatte minoriteter. Mer eksponering i offentligheten kan
gi starre oppslutning om ekstremister (den sakalte virusteorien). Men hvis slike bevegelser presses
bort fra offentligheten, kan de bli mer ekstreme og voldelige (den sakalte trykkokerteorien).
Kommisjonen beskriver slike skadevirkninger og dilemmaer narmere i forbindelse med
hatytringsparagrafen i kapittel 10.3.4.3.

I utgangspunktet ber ytringsrommet vaere videst mulig. A arbeide for sterst mulig inkludering av
stemmer og perspektiver som tidligere har vert marginaliserte, ber ikke innebare & stenge deren

402L arsen, B. (2020, 2. september). No-platforming. Politisk ordbok hos Civita. https://www.civita.no/politisk-
ordbok/hva-betyr-no-platforming

403Ulike typer scenenekt kategoriseres i Lindgren, L. (2019, 10. mai). Noen former for scenenekt er legitime.
Morgenbladet. https://www.morgenbladet.no/aktuelt/kommentar/2019/05/10/noen-former-for-scenenekt-er-legitime-
skriver-lena-lindgren/

4043e f.eks. Goffeng, E. (2019, 29. mars) Hvem fortjener en scene? Morgenbladet.
https://www.morgenbladet.no/ideer/essay/2019/03/29/hvem-fortjener-en-scene/

405Se f.eks. Abdi, M. (2019, 29. mars) Hvem fortjener en scene? Morgenbladet.
https://www.morgenbladet.no/ideer/essay/2019/03/29/hvem-fortjener-en-scene/ og Mulhall, J. (2019, 10. april).
Deplatforming Works: Let’s Get On With It. Hope not Hate UK. https://hopenothate.org.uk/2019/10/04/deplatforming-
works-lets-get-on-with-it/

“Harcourt, F. (2017). Ku Klux Kulture. America and the Klan in the 1920s. The University of Chicago Press.
407Smith, E. (2020). No Platform: A History of Anti-Fascism, Universities and the Limits of Free Speech. Routledge.



for andre stemmer, selv om de kan oppleves utfordrende eller stotende. Nar noen er invitert til en
scene, er det 1 utgangspunktet bedre & mete opp med motargumenter enn a stenge tilgangen.

Det gir samtidig lite mening & omgjere debattene om scenenekt til en prinsipiell for eller mot-
diskusjon, frikoblet fra kontekst. De aller fleste opererer med grenser for hvilke typer ytringer og
hvilke akterer som ber lyttes til eller gis en plattform. Synspunktene varierer gjerne ut ifra hvilke
ytringer og hvilke scener eller plattformer det er snakk om.

For eksempel viste en undersgkelse fra Universitetet i Bergen 1 2015 at 58 prosent av de som ble
spurt, mente det var riktig & nekte den radikale (men lovlige) islamistgruppen Profetens Ummah &
leie et forsamlingshus for & holde et mate. 37 prosent ville nekte Sian det samme, mens fem prosent
ville nekte Fremskrittspartiet denne scenen. %8

Det er relativt lite kontroversielt a ville utestenge de mest ekstreme stemmene, som nynazister og
heyreekstreme, fra de mest tilgjengelige scenene. Diskusjonen begynner gjerne nar det er storre
uenighet om hva som er ekstremisme og hvordan den skal handteres. Hvor det er riktig a sette
grensen vil variere fra tilfelle til tilfelle, og vil ogsé her vere gjenstand for kontinuerlige debatter
og forhandlinger i offentligheten — en lepende samtale om hvor vidt ytringsrommet ber vaere, og
hvordan ytringskulturen skal se ut.

6.7.6 Krenkelser

Krenkelse er et begrep som ofte dukker opp i debatter om ytringsfrihet og ytringskultur. Begrepet
er vidt. A krenke kan bety 4 bryte eller overtre en regel, men ogsa 4 vanare eller 4 ydmyke,
fornarme eller sére noen.*”

I straffeloven brukes ordet for eksempel i § 267 om krenkelse av privatlivets fred.#!* T rettspraksis
om straffeloven § 185 om hatefulle ytringer brukes «kvalifisert krenkende» som beskrivende
terskel for hva som er straffbart.*!!

I den offentlige debatten brukes uttrykk som «krenkelser» og «krenket» ofte i langt bredere
forstand.*'? De siste drene har vi serlig sett debatter om krenkelser av religiose folelser og
krenkelser 1 form av rasisme. Pastander om at folk er «lettkrenka», kan ogsa bli brukt som retorisk
virkemiddel og hersketeknikk mot minoriteter nér de ytrer seg om diskriminering.

I Fritt Ords monitorundersekelse 1 2020 ble folk spurt om ytringer som oppleves krenkende for
ulike grupper, bar aksepteres. Et tydelig flertall svarte ja, men andelen varierte — klart flere mener
det ber veere akseptabelt & krenke politikere enn for eksempel muslimer og LHBT-personer.*!3

40%8[ngebrigtsen, T.B. og Brekke, A. (2015, 22. juni). Undersgkelse: En av to vil begrense ytterliggiende grupper. NRXK.
https://www.nrk.no/norge/undersokelse -en-av-to-vil-begrense-ytterliggaende-grupper-1.12415476

409]f. krenke i Det norske akademis ordbok (hentet ut 20. juni 2022). https://naob.no/ordbok/krenke
410En finner blant annet ogsa ordet brukt om ®rekrenkelser i skadeerstatningsloven.
411G kapittel 10 for n&rmere redegjorelse om hatefulle ytringer.

42Dette skyldes ogsa at begrepet ogsd akademisk brukes péd ulike mater. Jf. for eksempel Bakken, H.B. m.fl. (2015, 9.
januar). Hvorfor blir noen krenket? Forskning.no. https://forskning.no/filosofiske-fag-juridiske-fag-psykologi/hvorfor-
blir-noen-krenket/519720

413Steen-Johnsen, K. m.fl. (2022). En endret offentlighet? Holdninger til og erfaringer med ytringsfrihet i 2013-2020.
Mangset, M. m.fl. Ytringsfrihet i en ny offentlighet. Universitetsforlaget. S. 57-75.



Filosofen Axel Honneth har en nyttig drefting av hvordan man kan skille mellom ulike typer
krenkelser.*'* Han tar utgangspunkt i anerkjennelse, som han ser pa bade som et viktig element i
utvikling av identitet og selvforstdelse og som del av det & soke rettferdighet. Nar vi opplever
krenkelse, er det anerkjennelsen som blir krenket. Kampen for anerkjennelse foregar pa flere niva: i
intimsfaeren, pa samfunnsniva og pé et statlig niva.

I denne sammenheng er samfunnsnivaet det sentrale. Pa samfunnsniva seker individet respekt for
sine rettigheter som moralsk subjekt og det blir krenket dersom rettighetene til a tale, ytre seg, gi
moralske vurderinger osv. blir undertrykt. Disse rettighetene er knyttet til det & vaere medborger
med definerte menneskerettigheter.

I diskusjonen om krenkelse som en mulig grunn til & begrense ytringsfriheten risikerer man &
blande sammen de ulike typene krenkelser. Det skjer nar krenkelsestypene fra intimsfaren gjor seg
gjeldende pé samfunns- og statsniva.

Selv om det kan oppleves som smertefullt at noen kritiserer ens verdier i intimsfaren, kan ikke
dette i seg selv sette begrensninger for ytringsfriheten. A fastholde et skille mellom krenkelse av
menneskeverd og krenkelse av folelser kan bidra til & rydde opp i debatten og vise at listen ber
legges hoyt for hvilke typer krenkelser som kan forbys ved lov.*!> A veare siret er ikke det samme
som & vere krenket. Her kan det igjen vises til skillet mellom juss og etikk. Det er gnskelig med
etisk bevissthet hos deltakerne i offentligheten. Det betyr ikke at sarende ytringer ber straffes.

Denne distinksjonen gjor ikke at debattene om opplevde krenkelser oppleses. Hvor de sosiale
grensene bor ga, vil vaere gjenstand for lepende diskusjon. Et subjektivt element vil alltid vere til
stede. Noen kan fole et ubehag der andre ikke klarer & se problemet, mens enkelte kan oppleve en
utvilsom rettighetskrenkelse uten & kjenne noen ubehagelige folelser overhodet. Samfunnet ender
opp med et smalt ytringsrom om man skal rette seg etter de mest felsomme.

6.8 Kommisjonens vurderinger og anbefalinger

6.8.1 Tilknytning er et grunnvilkar for deltakelse

Ytringsrommet ma stadig vedlikeholdes. Det er nedvendig & kontinuerlig sikre at s mange som
mulig er tilknyttet den offentlige samtalen slik at deltakelse oppleves som en reell mulighet.

En dpen og opplyst offentlig samtale krever vedlikehold og utvikling gjennom det som best kan
beskrives som en omfattende, felles tilrettelegging. Kommisjonen er overbevist om at ytringsfrihet
forst og fremst sikres av sivilsamfunnet og ikke av domstolene. Sterk statlig innblanding, flere
forbud og mer straff ma begrenses til det strengt nedvendige. I denne utredningen foreslér ikke
kommisjonen endringer i lovverket for 4 endre grensene for hva som skal vere tillatt 8 ytre. 416

Redegjorelsen i dette og foregdende kapittel dokumenterer at den generelle tilknytningen til
offentligheten er god 1 Norge. Deltakelsen er ogsa bred. Offentligheten er mer innholdsrik og
mangfoldig enn den var da forrige ytringsfrihetskommisjon leverte sin utredning i 1999. Samtidig

4“Honneth drefter dette i avhandlingen Kampf um Anerkennung. Ein Theorieprogramm im Anschlusss an Hegel und
Mead (1992), Frankfurt am Main. I artikkelen «Mellom Aristoteles og Kant. Skisse til en anerkjennelsens moral» (trykt
i Agora 4/2009) gir han en kort versjon av typene anerkjennelse og dermed krenkelse.

#5Dette blir ogsa omtalt som objektiv og subjektiv krenkelse. Jf. Gule, L. (2018, 26. april). A vare krenket og & vaere
saret er ikke det samme. Dagbladet. https://www.dagbladet.no/kultur/a-vaere-krenket-og-a-vaere-saret-er-ikke-det-
samme/69744475

#16Endringene som foreslés andre steder i utredningen, blant annet i arbeidsmiljeloven og straffelovens paragraf om
hatefulle ytringer, er ment & tydeliggjore og presisere gjeldende rettstilstand.



er det barrierer mot tilknytning og deltakelse for flere grupper. S@rlig vil kommisjonen understreke
at tilgjengeligheten til offentligheten ikke er god nok for mennesker med funksjonsnedsettelser og
at flere minoritetsgrupper opplever utfordringer med sjikane og hets nér de deltar 1 offentligheten.

Disse utfordringene kan ikke motes med ett sett isolerte anbefalinger. Et mangfold av tiltak er
nedvendig for & styrke tilknytningen til og deltakelsen i vér offentlige samtale. Tiltakene i de ulike
kapitlene i denne utredningen ma derfor sees i sammenheng. En rekke av forslagene kommisjonen
kommer med 1 andre kapitler, vil ogsa vere egnet til a styrke en allmenn tilknytning til og
deltakelse i1 offentligheten. Dette gjelder for eksempel tiltak rettet mot plattformselskap (kapittel 7—
9), mediebransjen (12) og arbeidslivet (15). I det folgende presenterer kommisjonen anbefalinger
om tiltak som ikke er rettet spesifikt mot én av disse sektorene.

Utviklingen av en felles inkluderende ytringskultur er et felles ansvar. Retorisk medborgerskap og
bred ytringsberedskap utvikles i fellesskap, gjennom grupper og organisasjoner, men som felge av
enkeltindividers bidrag. Malsettingen ma vere at den offentlige samtalen i Norge skapes av et
aktivt og mangfoldig samfunn av medborgere som kjenner seg velkommen til 4 delta. Et levedyktig
demokrati, inkludert lokaldemokrati, oppnas hovedsakelig med andre virkemidler enn rettslige
pabud og forbud om hvordan den offentlige samtalen skal forega.

6.8.2 Utdanning for bred tilknytning og deltakelse

De formende arene for tilknytning til og deltakelse i offentligheten er for de fleste de drene man gar
pa skole. Utdanningssystemet er den viktigste offentlige institusjonen for a bygge det offentlige
rom, fastslo den forrige ytringsfrihetskommisjonen. «Det er dermed det kanskje viktigste
samfunnskonstituerende tiltak».*!’

Viktigheten er ikke blitt mindre med arene etter hvert som informasjonssamfunnet har utviklet seg.
Skolen er en sentral arena for & danne folk til toleranse for mangfold. Gjennom skolen kan unge
mennesker 4 kunnskap og forstaelse utover den oppveksten de selv er preget av. Skolen skal ogsa
utdanne og trene unge til & bli beredte borgere som kan delta 1 offentligheten nar det er enskelig og
nedvendig for dem. Skolen er en arena for 4 utvikle det motet og den selvtilliten som trengs, og for
a erfare og forsta ubehaget som kan oppstd nar man ytrer seg offentlig og meter motber. Skolen
kan bidra til & skape robuste borgere som kan argumentere og kritisere, og som evner & mote
informasjonsflommen med et kritisk blikk.

Lareplanene i skolen har nylig gjennomgétt en sterre revisjon. Kommisjonen kommer derfor ikke
med konkrete forslag til endringer i lereplaner. En av nyvinningene er det tverrfaglige temaet
«demokrati og medborgerskap». Dette skal gi elevene kunnskap om demokratiets forutsetninger og
bidra til & forme «aktive medborgere» som selv bidrar til & videreutvikle demokratiet i Norge.*!8

Kommisjonen foreslar to konkrete tiltak som kan kobles til det tverrfaglige temaet «demokrati og
medborgerskapy, uten a gripe inn i utformingen av lereplanene (se punkt 6.8.2.1 og 2).

Kommisjonen oppfordrer ogsa institusjoner for hoyere utdanning, samt organisasjoner,
fagbevegelse osv., til & arbeide med lignende tiltak. Det er et allment og stort behov for trening i
debatt, opptreden pa sosiale plattformer og generell bruk av ytringsfrihet for flere enn de som gér
pa skolen. Jo mer trening i diskusjon og sivilisert uenighet i det norske sivilsamfunnet, desto bedre.

“TNOU 1999: 27, s. 54.

413Glik det er formulert p4 nettsiden til Nasjonal digital leeringsarena: https://ndla.no/subject:d1fe9d0a-a54d-49db-adc2-
fd5463a7c9e7/topic:077a5e01-6bb8-4c0b-b1d4-94b683d91803/



6.8.2.1 Ytringspiloter eller veivisere for ytringsfrihet

Ungdom og unge voksne ma utvikle en solid ytringsberedskap, uten at de nedvendigvis skal
tvinges inn i offentligheten. Kommisjonen anbefaler at tiltak for & utvikle slik beredskap knyttes til
allerede godt etablerte og fungerende tiltak rettet mot unge mennesker.

Et slikt informasjonstiltak er veiviserprogrammet, som na er reservert for samiske, jodiske og
muslimske ungdommer. Dette er et effektivt og engasjerende tiltak for kunnskapsdeling og
diskusjoner om utfordringer fra ungdom til ungdom, gjerne basert pd metodikk hentet fra ressurser
som «Bruk hue», og «Du bestemmer». Ungdommens ytringsfrihetsrad trakk ogsa fram dette
tiltaket 1 sin rapport fra 2021.4°

Veiviserprogrammet begynte opprinnelig med samiske studenter, som etter kursing ved det hoyere
utdanningsprogrammet de var tilknyttet, reiste rundt pa skoler for & holde foredrag.

Kommisjonen anbefaler a utvikle et veiviserprogram for ytringsfrihet, der studenter far opplering 1
ytringsfrihet og har som del av opplaringen & reise rundt pé skoler for 4 holde foredrag og legge til
rette for diskusjon. Dette kan bygges inn i et studieprogram for journalistikk eller mediekunnskap,
eller veere et initiativ uavhengig av utdanningsinstitusjon.

Dialogpilotene er en annen godt egnet modell. Dette er et samlingsbasert utdanningsprosjekt ved
UiO som gir unge voksne opplaring i & legge til rette for dialog. En slik modell kan brukes for & gi
utdanning og trening i spersmal relatert til ytringsfrihet. «Ytringspilotene» kunne gjennomfere kurs
om nettvett; om diskusjon og debattrening; om nettbasert sikkerhet mv., og fungere som en ressurs
for bade videregdende og grunnskole samt andre grupper som kan ha interesse for og nytte av
denne typen kunnskap og forstaelse.

6.8.2.2 Skolesekk for ytringsfrihet

Den kulturelle skolesekken er en unik nasjonal ordning som lar ungdom 1 alle fylker oppleve kunst
og kultur hvert ar. Kommisjonen anbefaler at det utvikles en tilsvarende skolesekk for ytringsfrihet.
Dette kan for eksempel gjores i regi av Kulturtanken, som har ansvaret for Den kulturelle
skolesekken 1 dag. En skolesekk for ytringsfrihet kan gi ungdommer béde kunnskap om
ytringsfrihet og debatt-trening som kan gjere dem mer robuste og tolerante overfor andre meninger.

Kunst og kultur er ytringer, og denne koblingen ligger ogsa til grunn i den offisielle
kulturpolitikken.*?° Det er behov for & gi elever i skolen tilgang til kunst, men ogsa behov for & gi
mer kunnskap om, og ikke minst trening i, bruk av ytringsfriheten gjennom diskusjon, dialog og
debatt.

6.8.3 Digital hjelpeportal for ytringsfrihetsspgrsmal

En rekke av innspillene som Ytringsfrihetskommisjonen mottok, understreket at det er behov for
storre kunnskap om hvor grensene for ytringsfriheten gar og bedre muligheter for bistand nir man
utsettes for ytringer som er krevende a handtere. Dette kan vare til hjelp serlig for mennesker med
minoritetsbakgrunn, som kan oppleve det toft & delta i offentlige debatter.

Kommisjonen anbefaler derfor at det opprettes en nasjonal digital hjelpeportal som kan samle og
synliggjore hvilke grenser som gjelder for ytringsfriheten samt vise videre til hjelpeapparatet som
finnes for de som trenger bistand. Dette er et tiltak som kan bidra til & skape tryggere rammer for

49Ungdommens ytringsfrihetsrdd (2021). Hvordan stdr det til med ytringsfriheten til ungdom og unge voksne i Norge?
Norsk PEN og Fritt Ord. Punkt 2.1.

420G kapittel 14 for nermere redegjorelse.



utovelse av ytringsfriheten. Pa lengre sikt vil en slik tjeneste kunne bidra til bredere deltakelse i
offentligheten og til et bedre ytringsklima. Formalet kan beskrives som todelt.

For det forste kan portalen gke beredskapen for bruk av ytringsfriheten 1 befolkningen. Lettere
tilgjengelig kunnskap om hva som er legitim bruk, og hva som er misbruk av ytringsfriheten, samt
hvilke hjelpetilbud som finnes, vil kunne gjore det lettere for den enkelte & selv avgjere hva som
ma tales, og hva som ikke er akseptabel bruk av det offentlige rom.

For det andre kan portalen samle, synliggjore og forenkle tilgangen til eksisterende tjenester og
klagemuligheter. Flere offentlige tjenester er utviklet for & bistd personer som er utsatt for krevende
ytringer. Mange av ordningene har snevre virkeomrader, og tilbudet er uoversiktlig og fragmentert.
Det kan vere vanskelig & vite hvor man skal henvende seg for 4 f& hjelp. Med en samlet oversikt
vil det bli lettere bade & fa kunnskap om hvor de rettslige grensene gér, og a finne fram til riktig
tjeneste om man ensker a fa bistand eller ta en sak videre.

Ulike eksisterende tjenester som det kan vises videre til ved ulike spersmaél, er for eksempel:

— Straffbare ytringer: Peke videre til politiet. De mest aktuelle straffebudene (hatefulle
ytringer, trusler, krenkelse av privatlivets fred osv.) bar veere tilgjengelig forklart.

— Ulovlig diskriminering og trakassering: Det er to ulike instanser & henvende seg til her:
Likestillings- og diskrimineringsombudet gir veiledning om hva som er diskriminering.
Kompetansen til 4 iverksette reparative tiltak ligger hos Diskrimineringsnemnda, som blant
annet kan palegge stansing og tilkjenne erstatning

—  Kritikkverdige forhold pa arbeidsplassen: Virkeomradet til Diskrimineringsnemnda
omfatter ogsa varsling i arbeidsforhold.

— Fjerne bilder og personopplysninger fra et nettsted: Tjenesten Slettmeg.no, som drives av
Norsk senter for informasjonssikring (NorSIS).

— Brudd pa presseetiske normer: Presseforbundet, som administrerer klageordningen Pressens
faglige utvalg (PFU).

— Henvendelser til plattformselskap: Forordningen om digitale tjenester (DSA) vil palegge
alle selskap som tilbyr tjenester for offentlig debatt a ha tilgjengelige klageordninger. De
stgrste selskapene ma ogsa ha ankemekanismer (se kapittel atte). Portalen kan samle
informasjon om de ulike tilbudene og rettighetene, og peke videre.

— Brudd pa forskningsetiske normer: De nasjonale forskningsetiske komiteene gir veiledning
om hvilke sarlige etiske retningslinjer som gjelder for forskere og hva som kan gjares
dersom forskningsetiske normer er brutt.

— Dele sin historie: A f& fortalt sin historie kan i seg selv vare en hjelp for den som opplever
a ha blitt krenket. Alternativet kan eventuelt bygges ut slik at det gar an & be om a fa en
forelgpig vurdering av om det kan vaere grunnlag for krav om straff, erstatning eller andre
reaksjoner mot den som star bak den opplevde krenkelsen og hvor man i sa fall skal
henvende seg.

En slik offentlig tjeneste kan administreres av akterer som allerede bistar med veiledning innenfor
feltet, for eksempel Likestillings- og diskrimineringsombudet (LDO) eller Norsk senter for
informasjonssikring (NorSIS), som leverer Slettmeg.no-tjenesten.

6.8.4 Statte og oppfelging i organisasjoner

En digital hjelpeportal kan vare en sarlig stotte for de som ikke har et godt nettverk rundt seg.
Mange av innspillene kommisjonen har mottatt, understreket viktigheten av a ha et nettverk, serlig
for personer fra utsatte minoriteter som deltar 1 offentligheten.



Det er viktig at nettverkene og organisasjonene som kan tilby bistand, er oppmerksomme pa 4 folge
opp de som trenger hjelp nar det stormer i offentligheten og ogsé i etterkant. Kommisjonen
oppfordrer redaksjonelle medier til & veere oppmerksomme pa uerfarne skribenter og bidragsytere
og folge opp disse 1 krevende ordskifter (se kapittel 12.7.2). Frivillige organisasjoner og andre
organisasjoner i sivilsamfunnet ber ogsé ha en beredskap.

Rapporter fra KS og Amnesty indikerer at oppfolgingen av politikere er variabel i dag.**! Dette er
en gruppe som kan mete utfordrende reaksjoner i offentligheten. KS anbefaler blant annet
kommuneadministrasjonene & etablere rutiner for praktisk bistand og tiltak ved trusler, sikkerhet
rundt meter og ha faste kontaktpersoner for politikere. Det samme gjelder partiorganisasjonene.
Kommisjonen anbefaler kommuneadministrasjoner og partiorganisasjoner 4 arbeide med dette.

6.8.5 Tiltak rettet seaerlig mot personer med funksjonsnedsettelser

Kommisjonen mener det sarlig er behov for konkrete tiltak i flere sektorer som bedrer vilkérene
for ytringsfrihet for mennesker med funksjonsnedsettelser.

FN-konvensjonen for personer med funksjonsnedsettelser (CRPD) ber inkorporeres i1 norsk lov.
Den névarende regjeringen har som ambisjon at dette skal skje. Kommisjonen stotter at dette
gjores.

Gjeldende lovverk stiller tydelige krav til universell utforming av ulike arenaer og tjenester.
Likestillings- og diskrimineringsloven fastslar at bade offentlige og private virksomheter skal ha
universell utforming av sine hovedlesninger for brukerne. Forskriften som utdyper dette kravet, har
flere detaljerte krav til hva dette innebarer for IKT-lgsninger.*??> Kravene gjenspeiler ikke alltid
praksis.

Etter IK T-forskriften er det anledning til 4 treffe vedtak om tvangsmulkt.** Kommisjonen
anbefaler at lovverket folges tettere opp slik at brudd pa universell utforming far konsekvenser,
serlig for offentlige virksomheter.

Kommisjonen oppfordrer ogsa mediebransjen til & intensivere arbeidet med universell utforming av
sine tjenester. Tilgjengelighet ma defineres som en del av medienes samfunnsoppdrag. Sterre
tilgjengelighet vil komme hele samfunnet til gode.

Det finnes lite forskning pd og knapt representative studier av hvilke erfaringer mennesker med
funksjonsnedsettelser har med bruk av ytringsfriheten. I kapittelet om ytringsfrihetens stilling 1
Norge anbefaler kommisjonen at det gjores slike studier (se kapittel 5.7).

Det er behov for en bredere representasjon av mennesker med funksjonsnedsettelser i norske
redaksjoner, bade som kilder og internt i redaksjonene. Over tid har redakterene jobbet aktivt og
maélrettet for & fa opp kvinneandelen. Kommisjonen anbefaler at et tilsvarende arbeid settes i gang
overfor andre grupper i samfunnet, som personer med funksjonsvariasjoner (se ogsa punkt 12.7.2).

Det er ogsé viktig at mediebransjen er bevisst pa begrepsbruk ved omtale av mennesker med
funksjonsnedsettelser. Her kan NRKs arbeid med en ny ordliste for funksjonsmangfold fungere
som inspirasjon for flere.*?*

“lIpsos og Lund & Co (2020). Hatefulle ytringer og trusler mot lokale folkevalgte. Rapport for KS og Ipsos (2021).
Stortingskandidaters erfaringer med netthets, mai-juni 202 1. Rapport for Amnesty.

422Forskrift om universell utforming av informasjons- og kommunikasjonsteknologiske (IKT)-lgsninger.
231, §7.

“24NRK (u.d.) NRKs ordliste for funksjonsmangfold. Hentet ut 20. juni 2022.
https://info.nrk.no/sprak/funksjonsmangfold/



Boks 6.5 Statlige handlingsplaner

De siste drene er en rekke statlige handlingsplaner blitt lagt som skal fremme bred deltakelse i den
offentlige debatten og styrke ytringssikkerheten til utsatte grupper. Dette er noen av dem:

— Trygghet, mangfold, apenhet. Regjeringens handlingsplan mot diskriminering pa grunn av
seksuell orientering, kjgnnsidentitet, kjgnnsuttrykk og kjgnnskarakteristika 2021-2024,
viderefgrt fra 2017-2020

— Regjeringens handlingsplan mot rasisme og diskriminering pa grunn av etnisitet og religion
2020-2023

— Handlingsplan mot diskriminering av og hat mot muslimer 2020-2023

— Handlingsplan mot radikalisering og voldelig ekstremisme, revidert i 2020

— Et samfunn for alle — Likestilling, demokrati og menneskerettigheter. Regjeringens
handlingsplan for likestilling av personer med funksjonsnedsettelse 2020-2025

— Handlingsplan mot antisemittisme 2021-2023, viderefgring av plan fra 2016 til 2020

— Berekraft og like muligheter. Handlingsplan for et universelt utformet Norge 2021-2025

[Boks slutt]

6.8.6 Tiltak rettet saerlig mot urfolk og nasjonale minoriteter

Urfolk og minoriteter i Norge meter utfordringer knyttet til hets og sjikane pa nett. Anbefalingene 1
dette kapittelet er ment som tiltak for & gjore det lettere & handtere disse utfordringene. Slik
kommisjonen understreker i punkt 6.8.1, méa utfordringene 1 ytringskulturen pa nett motes med
tiltak 1 flere sektorer. Det er videre behov for mer forskning pé erfaringene som urfolk, nasjonale
minoriteter og andre minoritetsgrupper har med bruk av ytringsfriheten (jf. anbefaling i kapittel
5.7).

Det finnes flere statlige handlingsplaner som er ment a fremme bred deltakelse og motvirke
diskriminering mot flere minoriteter i det norske samfunnet (jf. boks 6.5). Det er positivt at
diskriminering av utsatte grupper har fatt okt oppmerksomhet gjennom disse planene de siste drene.
Samtidig vil kommisjonen pdpeke enkelte mangler:

Diskriminering og fornorskning gjennom flere hundre &r har satt dype spor i den samiske
befolkningen og dens tillit til storsamfunnet. Det synes klart at Sannhets- og
forsoningskommisjonen, som gransker fornorskningspolitikk og urett overfor samer, ser at hets og
nedlatende holdninger har preget sameksistensen helt fram til i dag og fortsatt gjor det (se kapittel
5.4.3).

Sosiale medier utgjor en arena ogsa for samisk ytringsfrihet. Samtidig er dette arenaer hvor hets og
trakassering forer til at mange ikke vil delta i offentligheten fordi de rett og slett synes det blir for
ubehagelig. Derfor anbefaler kommisjonen at myndighetene, nér Sannhets- og
forsoningskommisjonen har presentert sine funn, utarbeider en handlingsplan mot diskriminering
av samer.

Kommisjonen mener det ogsa er behov for 4 lafte synligheten til, samt kunnskapen og informasjon
om, det samiske 1 grunnskoleutdanningen i hele Norge. I en undersekelse fra Norges institusjon for
menneskerettigheter (NIM) fra 2022 svarte 23 prosent av befolkningen at de leerte ganske eller
svaert mye om samer i skolen.*?

425Norges institusjon for menneskerettigheter (2022). Holdninger til samer og nasjonale minoriteter i Norge.
https://www.nhri.no/nim-r-2022-006



Tallene for de fleste av de nasjonale minoritetene er betraktelig lavere. Ti prosent sier de har laert
ganske eller svaert mye om romer og romani/tatere, ni prosent om kvener/norskfinner og fem
prosent om skogfinner. For joder er tallet hayere: 35 prosent. Et klart flertall svarte ogsa at de ikke
har lest, sett eller hort saker om de fire forste gruppene i mediene.

Kommisjonen mener det er behov for & gke synligheten til og kunnskap og informasjon om de
nasjonale minoritetene i grunnskoleutdanningen. Regjeringen har siden 2016 hatt en egen
handlingsplan mot antisemittisme, men har ikke planer rettet mot de andre nasjonale minoritetene.
Kommisjonen anbefaler at de andre nasjonale minoritetene ogsa inkluderes i framtidige
handlingsplaner.

6.9 Kommisjonens anbefalinger oppsummert
Anbefalinger rettet mot offentlige myndigheter:

o Etablere program for opplaering og trening i bruk av ytringsfriheten i skoler etter modell fra
veiviserprogrammet eller Dialogpilotene.

o Utvikle en Skolesekk for ytringsfrihet etter modell fra Den kulturelle skolesekken.

e Opprette en nasjonal digital hjelpeportal som kan samle og synliggjere lovverkets grenser
for ytringsfrihet samt vise vei til hjelpeapparat for dem som trenger bistand.

e Arbeide for & bedre den reelle ytringsfriheten for mennesker med funksjonsnedsettelser ved
blant annet:

e ainnlemme CRPD i norsk lov.
e tettere oppfalging av lovverket om universell utforming.
o tiltak i flere sektorer for gkt tilgjengelighet og bedre representasjon.
e Utarbeide en handlingsplan mot diskriminering av samer og inkludere nasjonale minoriteter
i eksisterende handlingsplaner.

o ke synligheten til og kunnskap om samer, det samiske og nasjonale minoriteter og andre
minoriteter i skolen.

Anbefalinger rettet mot akterer i sivilsamfunnet:

e Medier, organisasjoner og partier bgr ha etablerte og kjente systemer og kompetanse for a
falge opp folk som trenger bistand i krevende ordskifter.

e Mediene bgr arbeide systematisk med a gke representasjonen av minoriteter, som
mennesker med funksjonsnedsettelser, bade som kilder og internt i redaksjonene.

7 Internett som infrastruktur for ytringsfriheten

7.1 Innledning

Internett er 1 dag den grunnleggende infrastrukturen for utevelsen av ytrings- og
informasjonsfriheten for de aller fleste nordmenn. 98 prosent av den voksne befolkningen i Norge
har tilgang til internett. 93 prosent bruker nettet hver dag. Til sammenligning bruker under
halvparten radio eller TV. Bare 22 prosent leser papiraviser.4?®

426]f. Norsk mediebarometer fra SSB, 2021. Se kapittel 6.3 for mer detaljerte tall og referanser.



Den hurtige framveksten av nettet som arena for offentlig debatt er en hovedbegrunnelse for at en
ny ytringsfrihetskommisjon ble nedsatt, 24 r etter den forrige. Fire av de sju tiltakspunktene i
kommisjonens oppdrag er spesifikt knyttet til internett og sosiale medier.

Dette kapittelet redegjor for hvordan nettet fungerer som infrastruktur for ytringsfrihet. Analysen
danner grunnlag for kommisjonens vurderinger og anbefalinger i kapittel atte og ni.

Digitaliseringen bergarer en rekke problemstillinger, politikkomrader og reguleringsspersmal som
dels ligger utenfor kommisjonens mandat. Dette kapittelet er ment som en kortfattet oversikt over
kompleksiteten og som en avgrensning av utredningen. Selv om denne kommisjonen ikke vil
komme med anbefalinger til utforming av for eksempel konkurransepolitikk og sikkerhetspolitikk,
er kapittelet en pdminnelse om at ogsa disse politikkomradene har betydning for ytringsfriheten.

Forst gis en kort skisse av hvordan nettet har utviklet seg fra 4 vaere nisjeorientert, desentralisert og
autonomt til & bli dominert av noen fa kommersielle selskaper og gjenstand for politisk regulering.
Videre diskuteres plattformselskapenes forretningsmodeller og markedsmakt. Disse har flere
konsekvenser for den reelle ytrings- og informasjonsfriheten: Den omfattende datainnsamlingen 1
selskapene kan gjore folk mer forsiktige med hva de ytrer, pa grunn av sékalt nedkjelende effekt.
Digitaliseringen har gjort infrastrukturen sérbar.

Hvordan disse komplekse problemene handteres, angér politikken i stadig sterre grad. Kapittelet
gir en kortfattet oversikt over noen av de mest sentrale omradene: politikk for infrastruktur,
sikkerhet, konkurranse, skatt, personvern, dataeierskap og kunstig intelligens.

Til slutt gir kommisjonen sine vurderinger av hvilke prinsipper som ber ligge til grunn for det
politiske arbeidet med & «sikre borgerne trygge rammer og infrastruktur for utevelse av
ytringsfriheten» og & «legge til rette for velfungerende kanaler for formidling av informasjon og
samfunnsdebatty, som det er formulert i mandatet.

I pafolgende kapitler (kapitlene dtte og ni) behandles plattformselskapenes ansvar for spredning av
ulovlig og skadelig innhold, samt spredning av desinformasjon, pavirkningskampanjer med mer.
De endrede konkurranseforholdene for redakterstyrte medier diskuteres 1 kapittel 12.

7.2 Kort historisk riss

7.2.1 Internett som infrastruktur

Infrastruktur er «de strukturelle forutsetningene for innholdet i en aktivitet eller et produkt».*?’ Det
er vanskelig & overvurdere nettets betydning som en slik strukturell forutsetning for bruken av
ytringsfriheten.

Onsket man a ytre seg offentlig som vanlig borger i Norge pa begynnelsen av 1990-tallet, fantes et
begrenset antall muligheter. Det mest opplagte ville vare a sende et skriftlig innlegg til en avis og
héape at redaksjonen ville anta innlegget. Eventuelt kunne man arrangere en demonstrasjon, trykke
opp flygeblader og dele disse ut eller ringe inn til en nerradiokanal med rom for andre stemmer
enn programledernes. Ville man dele informasjon og meninger via bilder og videoer, var det naer
sagt umulig.

“Tnfrastruktur (2022, 22. januar) i Store Norske Leksikon.



Det fantes flere muligheter for de som hadde en oppkobling til internett. I 1990 gjaldt dette 0,7
prosent av befolkningen.*?® Da den forrige ytringsfrihetskommisjonen begynte sitt arbeid seks &r
senere, hadde andelen gkt til 18 prosent. Da den leverte sin utredning, var tallet 40 prosent.
Kommisjonen konstaterte den gang at samfunnet sto midt i det som ble kalt en digital revolusjon.
Den advarte riktignok mot & overdrive det revolusjonerende i omveltningen og konstaterte at
«internett er 1 noen grad blitt en arena for sladder, gal informasjon og spredning av uenskede
«budskap» som barneporno». Samtidig betonet kommisjonen det positive 1 at tilgangen til
informasjon og mulighetene for & ytre seg var bedret, og konkluderte med at «sa langt er det grunn
til & hevde at ytringsfrihetens vilkar er bedret ved den nye teknologi».*?

Da den forrige kommisjon begynte sitt arbeid 1 1996, var det bare fem ar siden Tim Berners Lee
laget den forste nettsiden i et forskningslaboratorium i Sveits. Mens kommisjonen arbeidet, laget en
amerikansk entreprener i 1997 det som regnes som verdens forste sosiale medium, nettsiden
SixDegrees.com.+3?

I lopet av de relativt fa drene som har gatt siden da, har internett gétt fra 4 vaere en nisjeteknologi
for noen fA til & bli den globale infrastrukturen for utveksling av informasjon. Nesten 60 prosent av
verdens befolkning er tilkoblet internett, over 90 prosent av dem via en mobiltelefon.*3!

Demokratiseringen av den reelle ytrings- og ikke minst informasjonsfriheten via internett har vert
uten sidestykke i historien. Tilgangen til & motta og formidle informasjon er revolusjonert.

«Denne demokratiseringen ma hilses velkommen, men gir ogsé virkninger som oppleves som
problematiske. S@re og upolerte ytringer som neppe ville fatt plass i de mer etablerte mediene kan
nd spres via opphavspersonens egen hjemmeside», kommenterte forrige kommisjon i 1999 om
nettets utvikling. Og videre: «Det sier seg selv at alle kan ikke informere eller diskutere med alle.
Det anarki eller den kakofoni som da vil oppsta, vil true friheten like mye som en totaliter
kontroll.»**

I dag er det en selvfolge at s& godt som alle er i stand til & informere eller diskutere med alle, selv
om ikke alle blir hert i like stor grad. Dette kan oppleves som en kakofoni, men kan vanskelig sies
a vaere en like stor trussel mot friheten som totaliter kontroll.

7.2.2 Nettet som verktgy for frigjgring og kontroll

I mange ar var historien om nettets framvekst en historie om nettet som verktey for politisk
mobilisering, demokratisering og ekonomisk utvikling — med den arabiske varen som fremste
eksempel.**3

De siste arene er denne historien blitt vesentlig mer sammensatt og sprikende. Etter hvert har
internett blitt en selvfolgelig del av ytrings- og informasjonshverdagen. Med dette har forstaelsen

“28Tallene er hentet fra World Telecommunication/ICT Indicators Database hos International Telecommunication
Union (ITU). Tilgjengelig hos Verdensbanken: «Individuals using the internet (% of population) — Norway» (hentet ut
7. juni 2022). https://data.worldbank.org/indicator/IT.NET.USER.ZS?locations=NO

429NOU 1999: 27 «Ytringsfrihed bor finde Stedy. Forslag til ny Grunnlov § 100. Justis- og politidepartementet. S. 71—
73

$ONgak, C. (2011, 6. juli). 4 history of social networking sites. CBS News. https://www.cbsnews.com/pictures/then-
and-now-a-history-of-social-networking-sites/

#1Tall per januar 2021, hentet fra Statista (2021): Internet users in the world.
https://www.statista.com/statistics/617136/digital-population-worldwide/

$INOU 1999: 27, s. 184 og 28.
43Tufecki, Z. (2017). Twitter and Teargas. The Power and Fragility of Networked Protests. Yale University Press



av hvilke utfordringer internett samtidig skaper, blitt stadig sterre. Det som ble oppfattet & vare en
frigjorende og demokratiserende teknologi, omtales i gkende grad som et verktoy for overvakning,
manipulering og maktkonsentrasjon.*3

Nettets innretning og maktstruktur er kraftig endret gjennom é&rene. Visjonen forskerne og
oppfinnerne bak verdensveven opprinnelig hadde, var et desentralisert og autonomt nett. I dag er
nettet dominert av noen ganske fi kommersielle selskaper som har datainnsamling og sporing som
forretningsmodell og som er styrt av enkeltpersoner med enorm makt. Disse selskapene er blitt
gjenstand for en debatt preget av avmakt og en tvekamp om politisk regulering, der svert ulike
ideologier og tilnerminger star mot hverandre.

Friheten pé nettet har gatt tilbake i elleve ar pa rad, konkluderer den amerikanske tankesmien
Freedom House i sin Freedom on the net-rapport for 2021. Tilgang til nettet blir i skende grad
blokkert, innhold blir fjernet og brukernes rettigheter brytes. Covid-19-pandemien har ifelge
tankesmien akselerert utviklingen gjennom flere trender:

Myndigheter i flere land har brukt pandemien som unnskyldning for & begrense tilgangen til
informasjon og til & eke overvdkning av og datainnsamling fra innbyggerne. Pandemien har
framskyndet utviklingen av et «splinternett» — et oppsplittet nett der enkeltland 1 ekende grad
forseker 4 ha nasjonal kontroll over infrastruktur og informasjonsflyt. Det kommer ogsa stadig
flere rettslige reguleringer. Bare 1 2020 registrerte Freedom House forslag om nye regler for
plattformselskaper i 48 ulike land.**

Boks 7.1 Blokkering av nettsider i Norge

Heller ikke i Norge er nettet helt &pent. Sdkalt DNS-blokkering har vart i bruk i mange r. DNS
(Domain Name Service) er internetts «telefonkatalog» og kobler domenenavn til servere. Nar
nettoperatarer blokkerer domenenavn i sine kataloger, blir det ikke mulig 8 komme inn pa nettsiden
ved 4 skrive adressen i nettleseren.

Siden 2004 har norske nettleveranderer blokkert adressene til et tusentalls nettsider som formidler
innhold som viser overgrep mot barn. Kripos bestemmer hvilke nettsider som skal blokkeres. I
2013 ble &ndsverkloven endret slik at DNS-blokkering ogsa kan brukes mot nettsider som bryter
opphavsretten. Etter dommer 1 tingretten er norske nettleveranderer palagt & blokkere blant andre
nettsiden Pirate Bay. Hosten 2021 sendte den daverende regjeringen ut et forslag pa hering om &
apne for blokkering av nettsider som formidler pengespill uten tillatelse i Norge.

Med arene er det blitt forholdsvis enkelt for brukerne & omgad DNS-blokkering. Virkemiddelet
regnes nd mer som et informasjonstiltak eller en «fartshumpy.

https://www.tek.no/nyheter/nyhet/i/0nXEQB/naa-maa-ogsaa-de-mindre-internett-tilbyderne-blokkere-pirate-bay og
Kulturdepartementet (2021, 2. november). Forslag til endringer i Prop. 220 L (2020-2021) om ny lov om pengespill.
DNS-blokkering av nettsider som tilbyr pengespill som ikke har tillatelse i Norge. Heringsnotat.

[Boks slutt]

434Et eksempel er den innledende setningen i Freedom Houses rapport fra 2019: «What was once a liberating
technology has become a conduit for surveillance and electoral manipulation.» Freedom House (2019). Freedom on the
Net 2019. https://freedomhouse.org/report/freedom-net/2019/crisis-social-media

433Trendene diskuteres béde i 2020- og 2021-rapportene: Shahbaz, A. og Funk, A. (2020). Freedom on the Net 2020.
The Pandemic’s Digital Shadow. Freedom House https://freedomhouse.org/report/freedom-net/2020/pandemics-
digital-shadow og Shahbaz, A. og Funk, A. (2021). Freedom on the Net 2021. The Global Drive to Control Big Tech.
Freedom House. https://freedomhouse.org/report/freedom-net/2021/global-drive-control-big-tech



Kina er rangert sist pa Freedom Houses oversikt over frihet pa nettet i sju ar pa rad. Kinas «great
firewall» — den kinesiske brannmuren — gjor at internett i Kina er et strengt kontrollert univers.
Tilbake 1 2013 ble det hevdet at to millioner mennesker var engasjert av kinesiske myndigheter for
& overvdke innbyggernes aktivitet pa nettet — flere enn antall soldater i den kinesiske haren.*3
Dette systemet er siden utvidet med et masseovervakningssystem der overvakningskameraer og
datainnsamling fra nettet med mer utgjor grunnlaget for et «social credit system» der innbyggernes
atferd genererer en palitelighetsskér for hver enkelt. Darlig oppforsel som registreres i systemet kan
fore til at man nektes alt fra universitetsutdanning til togbilletter.*’

Kina er ikke det eneste landet som forseker & kontrollere innholdet pa nettet eller bruke nettet til &
kontrollere brukernes atferd. I en rekke mer eller mindre autoritere stater blir spesifikke
plattformer — eller hele nettet — avstengt, enten permanent eller periodevis. Fra 2016 til sommeren
2021 ble det registrert 768 nedstengninger av nettet i 63 ulike land.*

7.2.3 Tre modeller for internett

De ulike begrensningene skaper omfattende ulikheter 1 infrastrukturen. Det er blitt vanlig & snakke
om to modeller for internett: den amerikanske, der de rettslige begrensningene er fa og de private
selskapenes makt er stor, og den kinesiske, der den statlige sensuren legger rammene. En global
kamp pdgar mellom de to modellene, der stadig flere autoritere og semidemokratiske stater lar seg
inspirere av den kinesiske modellen.**

Mer beskrivende er det & snakke om tre modeller, der den tredje er den europeiske. Her er den
statlige sensuren begrenset, selv om europeiske land jevnt over har noe strengere ytringslover enn
USA. Samtidig er den politiske viljen til & regulere de private selskapenes makt og ansvar langt
storre enn den tradisjonelt har veert i USA.#¥ I regulering av innhold og datahéndtering pa internett
er det den europeiske modellen som vil legge premissene ogsa for norsk politikk.

Kommisjonens mandat er primeert & utrede norske forhold og 4 foresl4 tiltak som norske
myndigheter og andre akterer kan iverksette for 4 bedre ytringsfrihetens kér i Norge. Samtidig er
nettet grenselest. Det norske ordskiftet blir direkte og indirekte pavirket av rammene for og
debatten om nettet i andre land. Debattene om og rammene for nettet som infrastruktur for utevelse
av ytringsfriheten strekker seg utover landegrensene og langt utover kommisjonens mandat.

7.3 Markedsmakt

Noen fa amerikanske selskapers markedsmakt har stor betydning for den reelle ytrings- og
informasjonsfriheten. Det innebarer ogsa at amerikansk lovgivning har hatt stor betydning for

46Hunt, K. og Xu, CY (2013, 7. oktober): China employs 2 million people to police the internet. CNN.
https://edition.cnn.com/2013/10/07/world/asia/china-internet-monitors/index.html

47K obie, N. (2019, 7. juni). The complicated truth about Chinas social credit system. Wired.
https://www.wired.co.uk/article/china-social-credit-system-explained

438FNs spesialrapporter for forsamlingsfrihet og organisasjonsfrihet (2021). Ending Internet shutdowns: a path forward
(A/HRC/47/24/Add.2). UN Human Rights Council. https://undocs.org/A/HRC/47/24/Add.2

4Harris, J. (2019, 25. mars). The global battle for the internet is just starting. The Guardian.
https://www.theguardian.com/commentisfree/2019/mar/25/cold-war-digital-china-facebook-mark-zuckerberg

#“0Gillespie, T. (2018). Custodians of the internet. Yale University Press. The New York Times editorial board (2018,
15. oktober): There may soon be three internets. America’s may not neccessarily be the best. The New York Times.
https://www.nytimes.com/2018/10/15/opinion/internet-google-china-balkanization.html



hvordan selskapene opererer, siden de primert har forholdt seg til lovverket i landet der de er
etablert.

Véren 2022 var Apple verdens klart mest verdifulle selskap, mer verdt enn Saudi-Arabias statlige
oljeselskap. Fem av de atte mest verdifulle selskapene i verden er sentrale for ytringsfrihetens
infrastruktur (se figur 7.1). For 25 ar siden eksisterte ingen av dem.

Apple
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Meta
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Figur 7.1 Verdens mest verdifulle selskap varen 2022

Boarsverdi (market capitalization) mai 2022 i milliarder dollar

https://www.statista.com/statistics/263264/top-companies-in-the-world-by-market-capitalization/ (lepende oversikt,
hentet ut 30. juni 2022).

Apple produserer mobiltelefoner og datamaskiner og styrer en sentral markedsplass for digitale
tienester (Apple Store). Microsoft lager operativsystemet som dominerer verdens PC-bruk.
Amazon er den viktigste arenaen for netthandel 1 verden. Alphabet er gjennom Google nar
monopolist innen nettsegk og dominerende innen videostremming via Y outube. Meta (Facebook)
eier fire av de storste sosiale medier-plattformene i verden.*4!

Disse er gjerne blitt omtalt som GAFA, eller de fire store, eventuelt GAFAM, de fem store, nér
Microsoft inkluderes.*4?

Et dpenbart eksempel pa hvordan markedsmakt pavirker infrastrukturen for ytrings- og
informasjonsfrihet, er nettsek: For de fleste er sdkalte sokemotorer det viktigste verktoyet for &
finne informasjon pd nettet. Her er Google n@r monopolist pd verdensbasis: 85 prosent av alle
nettsek 1 verden skjedde i februar 2022 gjennom Google. I Norge var Googles dominans enda
storre, med 95 prosent av alle nettsgk.*3

“1Facebook byttet navn til Meta i 2021. Dette selskapet driver tjenester som Facebook, Instagram og Whatsapp, som
fortsatt opererer under disse navnene. I den videre utredningen brukes Meta nér det er snakk om selskapet, ogsé for
forhold som ligger forut for 2021. Er det snakk om de ulike produktene, brukes navnene pa dem. Det samme gjelder for
Google/Alphabet: Alphabet peker mot eierselskapet, Google mot produktet.

4“2GAFA star for Google, Amazon, Facebook, Apple. GAFAM inkluderer Microsoft. FAANG brukes ogsé, da er
Netflix med (og Google blitt til Alphabet).

443Tall per februar 2022, hentet fra Statscounters oversikt: https://gs.statcounter.com/search-engine-market-
share/all/norway Globale tall:https://gs.statcounter.com/search-engine-market-share



Sosiale medier er blitt sentrale verktoy for en rekke former for kommunikasjon og organisering av
alt fra folks privatliv til sosial mobilisering, aktivisme, valgkamp og allmenn debatt. Sosiale medier
er ogsd en sentral portvokter, som henviser folk til innhold publisert andre steder. Ogsé her har det
skjedd en kraftig markedskonsentrasjon. Nesten halve verdens befolkning har i dag en brukerkonto
hos Facebook. Fire av de sju sterste sosiale medier-plattformene er eid av Meta (Facebook,
Whatsapp, Instagram og Messenger).

Av de 15 sterste sosiale medier-plattformene i verden er ni amerikanske og seks er kinesiske.
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6 TikTok

7 Facebook Messenger
8 Douyin

900

11 Kuaishaou

10 Sina Weibo

12 Snapchat

13 Telegram
14 Pinterest  —
15 Twitter  p——

500 1000 1500 2000 2500 3000

=]

Figur 7.2 Verdens stgrste sosiale medier

Manedlige brukere per januar 2022 i millioner.

Mest populare sosiale nettverk i verden, hentet ut fra Statista juni 2022.
https://www.statista.com/statistics/272014/global-social-networks-ranked-by-number-of-users/

Boks 7.2 Hva skal selskapene kalles?

De storste teknologiselskapene i verden gar under mange samlebetegnelser. Begrep som nettopp
teknologiselskaper vektlegger at de er basert péd teknologiutvikling. Det kan diskuteres om dette er
kjernevirksomheten til selskapene, eller om de snarere baserer seg pa eksisterende teknologier for a
tilby kommersielle tjenester.

Navn som big tech eller teknologikjemper vektlegger storrelsen og dominansen til selskapene. Det
kan argumenteres for at annonseselskap er en mer presis betegnelse for hva selskap som Meta
(Facebook) og Alphabet (Google) egentlig lever av. De kan ogsa kalles medieselskaper, siden
kjernen i virksomheten til flere av selskapene er a vaere mellomledd — medier — for formidling av
innhold og tredjepartstjenester.

I den videre utredningen brukes stort sett plattformselskap som en betegnelse pa bedrifter som ogsd
har som funksjon & vere plattformer eller arenaer for ytringsfriheten. Det er denne funksjonen som
er den sentrale i denne utredningen. At selskapene er plattformer, betyr at de lagrer og formidler
andres ytringer. De lager ikke innholdet pa plattformen selv, men de gjor viktige valg for innholdet:
hvem som fér se det, hva brukerne kan gjore med det, hva som blir fjernet osv.

[Boks slutt]



Boks 7.3 Hvor dominerende er egentlig Facebook og Google?

Facebook og Google stir né til sammen for nesten 80 prosent av alle henvisninger til andre
hjemmesider 1 den samlede nettrafikken i verden, fastslas det pd side 629 i1 den danske
ytringsfrihetskommisjonens utredning fra 2020.

Dette framstar som et bevis pa hvordan noen fi teknologikjemper dominerer nettet. Den
amerikanske presidentkandidaten Elizabeth Warren brukte 1 2019 samme tallmateriale som del av
begrunnelsen for et forslag om & splitte opp teknologigigantene. I hennes pastand hertes
dominansen enda mer oppsiktsvekkende ut: «Mer enn 70 prosent av all trafikk pad nettet gér
gjennom sider som eies eller opereres av Google eller Facebook.»

Kilden for pastandene er en analyse av ti millioner nyhetsartikler som ble publisert i nettverket til
parse.ly 1 2016. Parse.ly er et selskap for nettanalyse, som har hentet tallene fra trafikkdataene til
sine drayt 400 kunder. Det er altsa ikke snakk om all nettrafikk og heller ikke noe tilfeldig utvalg.
Tallet viser hvor henvisningene til sidevisninger kommer fra hos et utvalg hovedsakelig
amerikanske mediebedrifter. Tallet kan altsa brukes til & illustrere at deler av mediebransjen 1 2016
var avhengig av Facebook og Google. Det er ikke et tall som beviser at Facebook og Google
dominerer all type trafikk og informasjon pa nettet. A finne et presist mal pa dette er langt mer
krevende. Dominans kan males pa flere ulike vis, for eksempel gjennom tidsbruk, datamengde eller
inntekter.

https://truthonthemarket.com/2019/09/27/debunking-elizabeth-warrens-claim-that-more-than-70-of-all-internet-traffic-
goes-through-google-or-facebook/

[Boks slutt]

Noyaktig hvor dominerende gigantselskaper som Alphabet og Meta er for folks bruk av nettet, er
krevende 4 male (se boks 7.3). At noen fa selskaper besitter en betydelig markedsmakt, er det ingen
tvil om. Dette har utlest en rekke politiske diskusjoner og krav om strengere regulering 1 flere land.
Debattene berorer konkurranselovgivning, skattepolitikk og andre politikkomrader (se avsnitt 7.8).
I sentrum for mange av debattene star selskapenes forretningsmodell.

7.4 Forretningsmodell

Flere av de storste arenaene for informasjon og debatt i verden i dag er annonseformidlere.
Hovedgrunnlaget for inntjening — forretningsmodellen — er salg av annonseplass.
Forretningsmodellen bygger pé sikalte mélrettede annonser basert pa hvem brukerne er, og hva de
er interessert i.

97 prosent av de droyt tusen milliarder kronene Meta tjente i 2021, kom fra salg av annonser. *
Over 80 prosent av Alphabets (Googles) inntekt pa over 2 300 milliarder kroner var fra
annonsesalg.*** Denne forretningsmodellen har gitt opphav til en rekke kallenavn:
oppmerksomhetsgkonomi, identitetsteknologi, oppmerksomhetsutvinning, overtalingsteknologi og
overvakningskapitalisme, for a nevne noen.

444Meta (2022, 2. februar). Meta Reports Fourth Quarter and Full Year 2021 Results. Pressemelding, Meta.
https://investor.fb.com/investor-news/press-release-details/2021/Facebook-Reports-Fourth-Quarter-and-Full-Year-
2020-Results/default.aspx

45 Associated Press (2022, 2. februar). Google parent company Alphabet earnt $29 billion in just three months.
Associated Press. https://www.9news.com.au/national/alphabet-results-google-parent-company-29-billion-q4-
2021/f1f66¢18-9{f6-4455-886a-86f4d73262¢0



Kunnskapen om brukernes preferanser fér plattformselskapene fra innsamling og analyse av data
om hva brukerne ser pa og leser, hva de publiserer av tekst og bilder, hvor de beveger seg, og hva
de trykker pa. Informasjonen hentes ikke bare fra plattformens egne tjenester, men ogsé andre
nettsteder gjennom sakalte cookies.

En tydelig motivasjon for selskapene er derfor at folk bruker mest mulig tid pa tjenestene deres, og
at de legger igjen mest mulig informasjon om seg selv. Alle store sosiale medier-plattformer, og i
okende grad ogsa tradisjonelle mediebedrifter, bruker algoritmer og maskinlering for & bearbeide
datainnsamlingen og velge ut hvilket innhold som skal presenteres for brukerne. En algoritme er
enkelt sagt en ngyaktig oppskrift pd hvordan en oppgave kan lgses trinn for trinn. Maskinlering er
en spesialisering innen kunstig intelligens der statistiske metoder brukes for & la datamaskiner selv
finne meonstre 1 store datamengder.

Tjenestene blir dermed designet for & vaere mest mulig avhengighetsskapende og vekke folelser og
engasjement hos brukerne — slik at de legger igjen flest mulig spor (informasjon) om seg selv.

Den kanskje mest dystopiske framstillingen av hvilke konsekvenser forretningsmodellen har, star
den amerikanske forskeren Shoshana Zuboff bak med sin analyse av «overvakningskapitalismeny.
Zuboff beskriver Alphabet og Meta som drivere av et gkonomisk system der opplysninger om
menneskers privatliv brukes som gratis révarer for utvinning av atferdsdata. Den industrielle
kapitalismen bearbeidet naturens ravarer til salgbare fabrikkprodukter. Overvikningskapitalismen
utvinner menneskenaturen til salgsvarer. Fordi selskapene vet s mye om oss, og vi sa lite om hva
de vet, kan selskapene uforstyrret predikere og dermed manipulere og pavirke vér atferd. Dette
truer bdde demokratiet og menneskenes frie vilje, er hennes analyse. 4

Zuboff spissformulerer analyser som en lang rekke akademikere, politikere og tidligere ansatte 1
teknologiselskaper (gjerne kalt «avhoppere») har kommet med de siste rene. Disse analysene har
ogsa mett kritikk. En innvending er at de overvurderer hvor lett det er 4 manipulere brukerne, og
hva markedsmanipulasjon betyr pé individniva. At sosiale medier er avhengighetsskapende og
designet for & vekke folelser, betyr ikke at den frie viljen forsvinner samtidig, eller at man far en
darligere livskvalitet.*

Denne kritikken er basert pa argumentet om at mélrettede annonser ikke er sa effektive som det
ofte hevdes. Mélrettede annonser selges med et lofte om at de nettopp er mer malrettede enn
tradisjonelle annonser i aviser, magasiner, TV og sa videre. Ved a samle inn, krysskoble og
analysere store mengder data om brukerne hevder plattformselskapene at de kan forutsi hva den
enkelte onsker & bruke penger pé i1 framtiden. Dermed kan annonsene rettes inn mot de kundene
annonsegrene gnsker a na, i rett gyeblikk. Effekten kan méles ved a se hva kundene ser p4, leser,
trykker pa og bruker penger pa.

Flere studier tilsier at malrettede annonser kan veere mindre treffsikre enn sitt rykte. I én mye
omtalt studie traff mélrettede annonser til og med darligere enn annonser som ble vist til et tilfeldig
utvalg.**® Enkelte har advart om at de mélrettede annonsene har s mange svakheter at de utgjer en
potensiell skonomisk boble.**° Ingen av de dominerende aktorene har interesse av 4 sprekke
boblen. Plattformselskapene som selger annonsene, og mediebyréene som videreformidler dem,

#6Zuboff, Shoshana (2019). The Age of Surveillance Capitalism. Profile Books.

“7Et eksempel p4 slik argumentasjon er Mercier, H. (2020). Not born yesterday. The science of who we trust and what
we believe. Princeton University Press.

“8Neuman, N., Tucker, C.E. og Whitfield, T. (2019). Frontiers: How effective is third-party consumer profiling?
Evidence from field studies. Marketing Science, 38(6), 918-926

“Hwang, T. (2020). Subprime attention crisis: Advertising and the time bomb at the heart of the internet. FSG
Originals x Logic.



onsker & framstille effekten som stor. For annonserene er digitale annonser uansett langt billigere
enn TV- og papiravisannonser. For kritikerne er det et premiss at sosiale medier pavirker folk, og
dermed ogsa at annonser er effektive pavirkere.*°

Det er uansett et faktum at plattformselskapenes forretningsmodell har hatt tydelige konsekvenser
for infrastrukturen for ytringer: Plattformene er designet for & spre innhold som vekker en viss type
engasjement hos brukerne. Dette legger foringer for den reelle informasjonsfriheten: hva vi blir
eksponert for av informasjon. Forretningsmodellens suksess har ogsa hatt store konsekvenser for
inntektene i den tradisjonelle mediebransjen og méten den opererer pa.*!

Den massive innsamlingen av data har ogsa konsekvenser for brukernes personvern og kan fore til
at folk blir forsiktige med 4 ytre seg (se avsnitt 7.5). En annen konsekvens er at
avhengighetsskapende design kan ha skadelige effekter pa brukerne utover tap av personvern.*>

Siden forretningsmodellen baserer seg pa tilgang til store mengder data, er den avhengig av
nettverkseffekter, noe som driver infrastrukturen i retning av monopoler der noen fa selskaper sitter
med stor markedsmakt.

7.5 Datainnsamling og nedkjglende effekt

7.5.1 Hva er nedkjglingseffekten?

Den systematiske kommersielle innsamlingen og det pafelgende videresalget av personlige data
utfordrer folks personvern: var mulighet til selv & bestemme hvilken informasjon om eget liv vi vil
dele med andre. Denne forretningsmodellen utfordrer ogsa retten til privatliv, som blant annet
omfatter retten til et privat rom uten innsyn og overvakning fra andre.

Problemstillingene som datainnsamling fra private og offentlige akterer medferer, er komplekse og
omfattende. Mange av disse ligger utenfor Ytringsfrihetskommisjonens mandat. For en grundigere
drefting av spersmal knyttet til personvern, henvises det til Personvernkommisjonen, som legger
fram sin utredning 1. september 2022. For Ytringsfrihetskommisjonens del, har det sentrale
spearsmaélet vart 4 utrede 1 hvilken grad slik datainnsamling og overvakning reduserer folks
ytringsvilje.

Frykten for a bli overvéket, eller for at noen skal bruke opplysninger til formél man ikke er klar
over, kan fore til usikkerhet og endret atferd. Hvem vet hva om det man ytrer og hvordan kan det
brukes og misbrukes? Konsekvensen av en slik usikkerhet kan vare at folk vegrer seg for 4 delta i
offentligheten. En slik selvregulering som folge av overvékningsfrykt, kalles
«nedkjoelingseffekteny.*>3

40For utdyping av kritikken og péstander om annonsenes effektivitet, se Aral, S. (2020). The Hype Machine.
HarperCollins, s. 149—155 og Doctorow, C. (2021). How to destroy Surveillance Capitalism. One Zero.

#1Dette behandles nermere i kapittel 12 om redakterstyrte journalistiske medier.
452Ge redegjorelse om forskning pa skadeeffekter i kapittel fem.

433Jf. definisjon i Datatilsynets personvernundersgkelse for 2019/20. https://www.datatilsynet.no/regelverk-og-
verktoy/rapporter-og-utredninger/personvernundersokelser/personvernundersokelsen-20192020/nedkjolingseffekt/



7.5.2 Datainnsamling og kommunikasjonskontroll mv. fra myndighetene

Datainnsamling og sporing er grunnlaget for forretningsmodellen til mange private selskaper.
Nedkjelende effekt kan oppsta som resultat av datainnsamling og overvékning ogsa fra offentlige
aktorer.

En lang rekke avsleringer de siste arene har dokumentert en voldsom datainnsamling ogsa i regi av
ulike lands offentlige myndigheter. Avsloringene om amerikansk etterretning av den amerikanske
IT-teknikeren Edward Snowden og opprullingen av det israelske overvakningsprogrammet Pegasus
er bare to eksempler.

Bade rettslig og teknologisk har politiet i Norge fatt flere verktoy for etterforskning, herunder
innsamling og lagring av data. Siden den forrige ytringsfrihetskommisjonen leverte sin utredning 1
1999, har myndighetenes fullmakt til kommunikasjonskontroll blitt utvidet i flere omganger.*>

I lopet av det siste tidret har det veert fremmet flere forslag som kan ha store konsekvenser for
retten til & kommunisere fritt. EUs datalagringsdirektiv skapte mye debatt i 2014. Flere trakk da
fram kildevernet og retten til fortrolig kommunikasjon for advokater, prester og leger som et s&rlig
problem med lagring av kommunikasjonsdata. Direktivet ble stoppet i 2014, blant annet etter en
avgjorelse i EU-domstolen.*?

12016 startet en omfattende debatt om Etterretningstjenestens (E-tjenesten) bruk av tvangsmidler
og lagring av kommunikasjon.*® Da foreslo Lysne II-utvalget & innfore et sakalt «digitalt
grenseforsvary. Forsvarsdepartementet fulgte opp dette 1 sitt forslag til ny lov om
Etterretningstjenesten fra 2018, og omtalte ordningen som «tilrettelagt innhentingy. Tilrettelagt
innhenting betyr at E-tjenesten kan hente inn og lagre grenseoverskridende elektronisk
kommunikasjon. Tillatelsen innebarer blant annet masseinnhenting av metadata, det vil for
eksempel si opplysninger om hvem som kommuniserer med hverandre, noe som ogsé omtales som
bulkinnsamling. >

Stortinget vedtok en ny lov om Etterretningstjenesten i juni 2020. P4 dette tidspunktet hadde EMD
to saker til behandling 1 storkammer om lovligheten av bulkinnsamlingssystemer i saker mot
henholdsvis Storbritannia og Sverige. I 2021 fastslo EMDs storkammer at lagring av
grenseoverskridende elektroniske data ikke i seg selv strider mot Den europeiske
menneskerettskonvensjonen, men at det kreves tilstrekkelige rettslige rammer og
rettssikkerhetsgarantier.*

Begge land ble demt i EMD: Sverige for brudd pa privatlivet etter EMK artikkel 8, Storbritannia
for brudd pa privatlivet og ytringsfriheten (EMK artikkel 10 og 8). EMD mente at britenes digitale
grenseforsvarsprogram manglet tilstrekkelige sikkerhetsmekanismer mot sgk i konfidensielt
journalistisk materiale og dermed ikke beskyttet kildevernet godt nok.*® 1 dommen mot

#4Dette ble papekt allerede i 2014 i Wessel-Aas, J. (2014). Pressefrihetens kér i 2014: Ett skritt fram — og to tilbake? i
Status for ytringsfriheten i Norge — Fritt ords monitorprosjekt. Delrapport II, s. 37-57.
http://ytringsfrihet.no/publikasjon/rapport-pressefrihetens-kar-i-2014-ett-skritt-fram-og-to-tilbake-2014

4SEU-direktiv 2006/24/EF. Sak C-293/12 og C-594/12, Digital Rights Ireland og Seitlinger m.fl., 8. april 2014.

46Forslag til ny lov om Etterretningstjenesten ble sendt pd hering 12. november 2018;
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing---forslag-til-ny-lov-om-etterretningstjenesten/id2618620/

4571 lovforslaget omtalt som tilrettelagt innhenting av grenseoverskridende elektronisk kommunikasjon.

433EMDs storkammer, Centrum for Réttvisa v. Sverige nr. 35252/08), 25.5.2021 og Big Brothers Watch v.
Storbritannia, (nr. 58170/13, 62322/14 og 24960/15), 25.5.2021, avsnitt 340.

49Big Brothers Watch v. Storbritannia, (nr. 58170/13, 62322/14 and 24960/15), 25.5.2021, avsnitt 456 — 458. Jfr. ogsa
artikkelen til Methi, E. (2021, 28. mai). EMD gir viktig avklaring om kildevernet. Rett24.
https://rett24 .no/articles/emd-gir-viktig-avklaring-om-kildevernet



Storbritannia sammenlignet EMD maélrettede sok mot journalistisk materiale med det 4 ransake en
journalists arbeidsplass. EMD fastslo at dette er enda mer skadelig for kildevernet enn situasjoner
der en journalist «kuny» blir avkrevd & avslere en kilde.

Behandlingen av disse sakene i EMD, samt tre avgjorelser fra EU-domstolen fra oktober 2020, var
en viktig arsak til at ikrafttredelsen av deler av den vedtatte loven ble utsatt i Norge.*®° Da loven
tradte i kraft 1. januar 2022, var det uten en bestemmelse om iverksetting av datainnhenting. 46!

Heosten 2021 ble det ogsé foreslatt to andre lovendringer 1 Norge som kan pévirke alles rett til &
kommunisere fritt og fortrolig. Den forste vil gjore det straftbart & drive politisk pavirkning i
samarbeid med fremmed etterretning. Kommisjonen vurderer dette forslaget i kapittel ni om
desinformasjon og feilinformasjon.

Det andre forslaget vil gi PST mulighet til & lagre, systematisere og analysere store mengder apent
tilgjengelig informasjon til etterretningsformal.*%> Forslaget vil &pne opp for generell innsamling
og bruk av informasjon om norske borgere.

Datainnsamling i offentlig regi gjores ikke bare av etterretningstjenester. Teknologiradet
undersekte 1 2021 hvilke sporingsverktoy som brukes av offentlige virksomheter i Norge. 38 av de
41 akterene som ble undersekt, delte data om sine brukere med kommersielle aktorer. 36 offentlige
virksomheter brukte Google Analytics. Blant eksemplene var Bufdir, som sporer personer som har
veert inne pa deres nettsider om fosterhjem, slik at de senere kunne vise dem reklame pa Facebook
om det & veere fosterforeldre. 4¢3

7.5.3 Maling av nedkjglende effekt

Det er utfordrende & male nedkjelende effekter. Generelt sett er det lettere & méle aktive handlinger
enn fraveer av handlinger. Selvregulerende atferd kan inntre gradvis og ubevisst.

Enkelte sperreundersekelser kan gi en indikasjon om omfanget av fenomenet 1 Norge. |
Datatilsynets personvernundersokelse fra 2019/20 svarer 50 prosent at de har latt vaere & delta 1
kommentarfelt 1 en nettavis, og 48 prosent i diskusjon pd Facebook, fordi de er usikre pa hvordan
personopplysningene deres blir brukt av selskapene som tilbyr tjenestene. 37 prosent har meldt seg
ut av en gruppe pa et sosialt medium og 36 prosent har unnlatt & gjere sek pa bestemte ord av
samme grunn. Datatilsynet kaller dette en «omfattende nedkjelingseffekt» der en «svert stor
andel» begrenser seg selv.

Farre sier at de begrenser seg i frykt for statlig overvakning. 16 prosent svarer at de har unnlatt a
delta i kommentarfelt i nettaviser eller pa Facebook fordi de er usikre pd om myndigheter som
politiet, PST eller Etterretningstjenesten kan fi tilgang til informasjonen de etterlater seg.
Datatilsynet kaller ogsa dette «et svert hoyt tall i et liberalt demokrati som det norskey.*64

Effekten kan vere vel sd markant for informasjonsfriheten: at folk lar veere a4 oppseke informasjon 1
frykt for hvilke data som samles inn om dem. I en sperreundersgkelse fra Forbrukerradet 1 2015

4605e PRE-2020-11-10-2296, PRE-2020-11-10-2297, PRE-2020-11-10-2298 Delt ikrafttredelse av Stortingets vedtak
til lov om Etterretningstjenesten (etterretningstjenesteloven). Opphevelse av overgangsregler om behandling av
personopplysninger og av kongelig resolusjon 31. august 2001. Kongelig resolusjon. Statsrad Frank Bakke-Jensen,
avsnitt 1, jf. Prop. 80 L (2019-2020) pkt. 11.5.3.5.

“1Dette gjelder lovens § 7-3), som dd. ikke er iverksatt.

462Jf. Justis- og beredskapsdepartementet (2021). Horingsnotat om endringer i politiloven og politiregisterloven mv.
PSTs etterretningsoppdrag og behandling av dpent tilgjengelig informasjon.

463Teknologiradet (2021). Kommersiell sporing i offentlig sektor. Rapport fra Teknologirddet.
464Datatilsynet (2020). Personvernundersokelsen 2019/2020. Datatilsynet.



svarte 60 prosent at de har latt vaere 4 laste ned eller ta i1 bruk en app fordi appen krever
informasjon de ikke gnsker & gi fra seg.*%

Covid-19-pandemien ga et eksempel pa hvordan bekymring for personvern ogsé kan ramme
folkehelsearbeidet. Folkehelsemyndighetene utviklet i 2020 en app som skulle spore smitte. Den
forste versjonen av appen mette sterk kritikk for maten personvernet var ivaretatt. Da appen til slutt
ble fjernet etter at Datatilsynet vedtok et midlertidig forbud mot den, hadde bare 14 prosent av
befolkningen over 16 ar lastet den ned.*%¢

Flere internasjonale studier dokumenterer lignende effekter. For eksempel gikk antall Wikipedia-
sok pa ulike terrorisme-relaterte ord kraftig ned etter den amerikanske IT-utvikleren Edward
Snowdens avsleringer om amerikansk overvakning pa nettet.*’ En oversikt fra 2017 over 166
forskningsstudier fra 34 land viste at folk som er mer bekymret for personvern, bruker netthandel
og digitale offentlige tjenester mindre enn de som ikke er bekymret for personvern, samt at de deler
mindre informasjon. 468

Nedkjelingseffekten kan ogsé skyldes folks bekymring for hva omgivelsene tenker om dem i
sosiale nettverk, noe som ogsa kan spre seg utenfor internett, til fysiske meoteplasser.*®®

Boks 7.4 Cambridge Analytica-skandalen

Cambridge Analytica (CA) er en av de mest omtalte sakene der personopplysninger er misbrukt de
siste arene. Det britiske konsulentselskapet hevdet at det hadde utviklet en «psykometrisk
algoritme» som kunne avslere folks personlighetstrekk og dermed brukes til & utsette dem for
politisk manipulasjon. Profilene ble laget gjennom en personlighetstest pa nettet koblet med
brukerdata for inntil 87 millioner facebookbrukere.

Selskapet ble Donald Trumps valgkampteam for han vant valget i USA 1 2016. Det ble hevdet at
selskapet ogsd hadde pavirket den britiske Brexit-avstemningen og var koblet til forsek pd russisk
valgpévirkning.

I ettertid tyder det meste pd at effekten av selskapets verktey var kraftig overdrevet. Forskere som
undersekte metoden CA brukte, mente den var ubrukelig. Det er uklart om metoden i det hele tatt
ble brukt i Trumps valgkamp. Etter en tre ar lang etterforskning konkluderte det britiske
datatilsynet med at det ikke fantes noen bevis for at CA hadde pévirket Brexit-avstemningen eller
hatt noe med den & gjore.

Samtidig kastet saken lys over hvordan tredjeparter kunne fa tilgang til Metas egne brukerdata, og
hvordan dataene ble brukt i forsek pa politisk pavirkning. Saken ferte til et langt mer kritisk

4SForbrukerradet (2016). Befolkningsundersokelse gjennomfort av Norstat for Forbrukerrddet juni 2015.

466Datatilsynet (2020, 15. juni). Midlertidig stans av appen Smittestopp. Pressemelding fra Datatilsynet.
https://www.datatilsynet.no/aktuelt/aktuelle-nyheter-2020/midlertidig-stans-av-appen-smittestopp/

47penney, J. (2016). Chilling Effects: Online Surveillance and Wikipedia Use. Berkeley Technology Law Journal, Vol.
31, No. 1, 117-183. https://ssrn.com/abstract=2769645

468Baruh, L., Secinti, E. og Cemalcilar, Z. (2017). Online Privacy Concerns and Privacy Management: A Meta-
Analytical Review: Privacy Concerns Meta-Analysis. Journal of Communication. 67(1). 10.1111/jcom.12276.
doi:10.1111/jcom.12276. Ellers vises det til Personvernkommisjonens utredning for ytterligere
forskningsgjennomgéelse av mulige nedkjelende effekter.

4Marder, B., Joinson, A., Shankar, A., & Houghton, D. (2016). The extended ‘chilling’ effect of Facebook: The cold
reality of ubiquitous social networking. Computers in Human Behavior, 60, 582-592.
https://doi.org/10.1016/j.chb.2016.02.097



sokelys mot Meta og andre plattformselskap og satte fart pd de politiske prosessene for & regulere
sosiale medier.
International Commissioner’s Office. Oversikt over rapportene: . https://ico.org.uk/action-weve-taken/investigation-

into-data-analytics-for-political-purposes/ og Gedde-Dahl,, M. (2021, 11. november). Cambridge Analyticas
«hemmelige vapen» eksisterte aldri. Morgenbladet.

[Boks slutt]

7.6 Eierskap til grunnleggende infrastruktur og digitale verktgy

Noen fa amerikanske selskaper dominerer de mest brukte arenaene for informasjonsutveksling og
debatt. En tilsvarende maktkonsentrasjon finner vi ogsé i1 utviklingen av fysisk infrastruktur for
utveksling av informasjon.

Alphabet er ikke utelukkende et sekemotor-selskap, og Meta er mer enn sosiale medier. De storste
teknologiselskapene utvider kontinuerlig sin virksomhet.

Meta har siden 2013 arbeidet med & utvide internett-tilgangen i nye deler av verden, gjennom alt
fra egne kabler og wifi-nettverk til droner og satellitter. Selskapet sier selv at 300 millioner
mennesker har fatt tilgang til internett pa grunn av Metas investeringer.*’? Alphabet og Meta har
de siste arene sttt bak 80 prosent av alle investeringer i nye internettkabler globalt. I starten av
2021 eide selskapene neer 100.000 kilometer kabler hver.*’!

De store plattformselskapene er involvert ogsa i kablene som kobler Norge til resten av verden. Et
eksempel er den sdkalte havfruekabelen, en undersjoisk, heoyhastighets fiberkabel som 1 2019
koblet Norge og Danmark til USA. De fire fiberparene i kabelen er eid av henholdsvis Alphabet,
Meta, irske Aqua Comms og norske Bulk Infrastructure. Amazon Web Services har signert avtale
om bruk av kabelen.*”

Datalagring er et annet eksempel. De tre klart storste leveranderene av skylagringstjenester, altsa
datahaller som lagrer data for andre, er Amazon, Microsoft og Alphabet. Disse hadde ved
inngangen av 2022 en samlet global markedsandel pa 64 prosent.*”> Et eksempel pa hvordan denne
sarbarheten kan handteres, er det tyske prosjektet Bundescloud. Tyske myndigheter er i ferd med &
utvikle en statlig tjeneste for skylagring av data for offentlig sektor 1 Tyskland, som eies og utvikles
av det offentlige.*”*

De storste amerikanske selskapene har ogsa tatt store markedsandeler innen internkommunikasjon
og intranett 1 bedrifter, e-postlesninger, trafikkanalyse med mer.

41OMeta (2021, 7. oktober). Connectivity Technologies for the Next Billion People. Pressemelding fra Meta.
https://about.fb.com/news/2021/10/connectivity-technologies-for-the-next-billion-people/ Prosjektet er blant annet
omtalt som Internet.org, Free Basics og Facebook Connectivity.

471Ball, J. (2021, 7. oktober). Facebook and Google’s New Plan? Own The Internet. Wired.
https://www.wired.co.uk/article/facebook-google-subsea-cables

42Tekna (2019, 23. oktober). Norge kan bli en gigant innen datalagring og prosessering. Tekna.
https://www.tekna.no/kurs/innhold/norge-kan-bli-en-gigant-innen-datalagring-og-prosessering/

4713 Amazon Web Services hadde 33 prosent, Microsofts Azure 21 prosent og Alphabets Google Cloud 10 prosent, jf.
tall hentet fra Statista, oppdatert 8. februar 2022. https://www.statista.com/chart/18819/worldwide-market-share-of-
leading-cloud-infrastructure-service-providers/

44Hauge-Eltvik, A. (2020, 11. februar). N4 far tyskerne sin egen skytjeneste for lagring av all offentlig informasjon.
Fri Fagbevegelse. https://frifagbevegelse.no/aktuell/na-far-tyskerne-sin-egen-skytjeneste-for-lagring-av-all-offentlig-
informasjon-6.158.678855.cdeb734c7a



En lang rekke norske kommuner og offentlige etater bruker for eksempel Metas tjeneste for
internkommunikasjon, Workplace. Flere kommuner, bedrifter og skoler bruker Alphabets
tilsvarende tjenester for kommunikasjon og utdanning.*’> Da det oppsto behov for effektiv
smittesporing under covid-19-pandemien, tok mange land, inkludert Norge, i bruk en losning
utviklet av Alphabet og Apple. Alphabet har 70 prosent av det globale markedet innen
trafikkanalyse og deres tjenester brukes blant annet av en lang rekke offentlige etater 1 Norge.
Dette innebarer at selskapene har tilgang til data som samles inn av offentlige etater i Norge.

476

7.7 Sarbarheter ved digital infrastruktur

Digitaliseringen har medfert nye sdrbarheter og trusler. IKT-sikkerhetsutvalget oppsummerte
sarbarhetsbildet slik 1 2018:

Utviklingen der «alt henger sammen med alt», utgjer en strukturell sarbarhet 1 samfunnet pé flere
mater. De fleste virksomheter er avhengige av digitale tjenester som er levert av andre, for egen
produksjon eller aktivitet. Sarbarheter og feil forplanter seg raskt mellom leddene i verdikjeden
og kan f4 uante konsekvenser. Tjenester, systemer, virksomheter og infrastrukturer arver
sérbarheter fra hverandre.*”’

Trusselbildet bestar for det forste av dataangrep, enten det er i form av vandalisme, utpressing eller
digital krigfering. For det andre utgjor utilsiktede feil og utfall 1 IKT-systemer en stor andel av
hendelsene som har eksponert sérbarhet i den digitale infrastrukturen de siste arene. Dette kan vare
alt fra menneskelige feil og feil ved programvare og utstyr til naturhendelser som ekstremveer.

Ytringsfrihetskommisjonen er bedt om & utrede og vurdere trusselen som desinformasjon og
pavirkningskampanjer utgjer mot en apen og opplyst offentlig samtale. Utover dette ligger
spersmal om datasikkerhet og sarbarheter ved den digitale infrastrukturen utenfor mandatet.
Kommisjonen har derfor avgrenset arbeidet mot disse spersmélene og ngyer seg med & minne om
at sarbarheter ved digital infrastruktur kan ha en klar innvirkning ogsa pé forutsetningene for
ytringsfriheten.

Hvis stremmen gér eller datasystemer svikter, vil det ramme offentlig kommunikasjon. Dataangrep
og spionasje 1 det digitale rom kan, foruten a vere trusler i seg selv, ogsa bli ledd 1
desinformasjons- eller pavirkningskampanjer, slik datainnbruddene mot partiet Demokratene 1
USA 12016 er et eksempel pé (se kapittel ni om desinformasjon for videre redegjorelse).

PST fastsldr at andre lands etterretningstjenester har lyktes med & bryte seg inn 1 de digitale
nettverkene til norske myndigheter og private virksomheter. Statlig styrt spionasje i det digitale
rom representerer en «vedvarende og alvorlig trussel mot Norge», skrev PST i sin trusselvurdering

415 Jakobsen, H.@. (2018, 11. mai). Kult, Facebook pé jobben! Morgenbladet.
https://www.morgenbladet.no/aktuelt/teknologi/2018/05/11/kult-facebook-pa-jobben/ Datatilsynet har laget en egen
veileder om Googles skoleprodukter: https://www.datatilsynet.no/personvern-pa-ulike-omrader/skole-barn-unge/bruk-
av-google-chromebook-og-g-suite-for-education-og-andre-skytjenester-i-grunnskolen/

476Tall hentet fra Statista, 25. februar 2022: https://www statista.com/statistics/1258557/web-analytics-market-share-
technology-worldwide/ Om offentlige etater, se bla Werng, I.L. (2022, 8. februar). Det offentlige deler informasjon
med Google: — Henger ikke pa greip. Morgenbladet. https://www.morgenbladet.no/aktuelt/2022/02/08/det-offentlige-
deler-informasjon-med-google-henger-ikke-pa-greip/

YTTNOU 2018: 14 IKT-sikkerhet i alle ledd — Organisering og regulering av nasjonal IKT-sikkerhet. Justis- og
beredskapsdepartementet. Punkt 3.2.



for 2021.47® Nasjonal sikkerhetsmyndighet og Etterretningstjenesten understreker ogsa i sine
vurderinger at det digitale risikobildet er skjerpet.*”

Etterretningstjenesten understreker 1 sin trusselrapport for 2021 at digitaliseringen har gjort oss mer
sarbare. Utenlandsk etterretnings- og pavirkningsaktivitet rettet mot bade offentlig og privat sektor
«forblir en betydelig trussel mot Norge og norske interesser». Trusselen anses & vare sterst fra
Russland og Kina.*3°

Nettverksoperasjonen mot Stortinget hosten 2020 er et eksempel pd at trusselen er hoyst reell.
Stortinget og trolig en rekke andre offentlige institusjoner ble utsatt for et datainnbrudd. PST uttalte
offentlig at en hackergruppe fra den russiske militere etterretningstjenesten sto bak.*®! Det har
veert vanskelig a fastsla hva de som bret seg inn, var ute etter, men det er kjent at de fikk tilgang til
innholdet i flere e-postkontoer. Slike operasjoner far ikke nedvendigvis umiddelbare konsekvenser,
men informasjonen som hentes ut, kan utnyttes i senere framstet, fastslar Etterretningstjenesten. 482

Det finnes ogsé flere eksempler pa at dataangrep har pavirket kanaler for informasjon og debatt
direkte i Norge: Hosten 2021 ble lokalavisen Helgelands Blad utsatt for et hackerangrep fra en
russisk IP-adresse. For forste gang siden andre verdenskrig kom ikke avisen ut til leserne.*3* 1
romjulen 2021 ble mediekonsernet Amedia utsatt for et enda mer omfattende angrep og
utpressingskrav som gjorde at en lang rekke aviser ikke kunne publiseres i papirutgave.

Flere sentrale institusjoner er blitt rammet av dataangrep. Mot slutten av 2017 ble for eksempel
Helse Ser@st rammet av et omfattende datainnbrudd der en ukjent akter fikk tilgang til deler av
datasystemene, inkludert et nettverk med pasientopplysninger.*®3

7.8 Bergrte politikkomrader

I sitt storverk om politiske systemers vekst og fall gjennom verdenshistorien skriver den
amerikanske statsviteren Francis Fukuyama om hvordan malet for et samfunn er «a4 komme til
Danmark».*®¢ Her kunne han like gjerne referert til Norden eller Norge. For Fukuyama er
Danmark et bilde pé et politisk modent samfunn som er stabilt, demokratisk, fredelig, velstaende
og inkluderende, og med lite korrupsjon. Fukuyama risser opp en vidtgaende historisk analyse for
hvordan slike politiske ordener (mater a organisere samfunnet pd) oppstér og alle institusjoner som
md samvirke for & opprettholde dem. Svert kort oppsummert er malet slik Fukuyama ser det, a
balansere en effektiv statsmakt med rettssikkerhet og demokratisk oppslutning.

48pST (2021). Nasjonal trusselvurdering for 2021.
4Nasjonal Sikkerhetsmyndighet (2021). Risiko 2021 — helhetlig sikring mot sammensatte trusler.
“OBtterretningstjenesten (2021). Fokus 2021. Etterretningstienestens vurdering av aktuelle sikkerhetsutfordringer .

“18trand, T. (2020, 8. desember). Stortinget ikke alene: Massivt hackerangrep mot Norge. NRK.
https://www.nrk.no/norge/stortinget-ikke-alene -massivt-hackerangrep-mot-norge-1.15277734

“82Btterretningstjenesten (2021). S. 21

483Budalen, A. (2021, 28. september). Norsk lokalavis ble hacket — systemet lop lopsk og begynte & kreve inn penger.
NRK. https://www.nrk.no/nordland/norsk-lokalavis-ble-hacket- -systemet-begynte-a-kreve-inn-penger-1.15668183

“4Honningsey, K.H. (2021, 28. desember). Amedia utsatt for alvorlig dataangrep. NRK.
https://www.nrk.no/norge/amedia-utsatt-for-alvorlig-dataangrep-1.15788535

45Bruvoll, J., Thuv, Aa. og Enemo, G. (2020). Handtering av IK T-sikkerhetshendelsene i Helse Ser-@st og
fylkesmannembetene. FFI-Rapport 20/01560.

“6Fukuyama, F. (2011). The Origins of Political Order og Fukuyama, F. (2014). Political order and Political Decay.
Farrar, Straus and Giroux.



Fukuyamas analyse er en paminnelse om hvordan et velfungerende samfunn er en kompleks
materie. Dette er relevant ogsd for ytringsfrihetens kér. Ytringsfriheten er rammet inn av og virker
inn 1 et komplekst institusjonelt rammeverk. Internetts rolle som infrastruktur for ytringer gjor at en
lang rekke politikkomrdder pavirker hvordan ytringsfrihetens rammevilkar reguleres.

I de neste avsnittene gis en kort presentasjon av sentrale politikkomrader med reguleringssporsmal
som har betydning for ytringsfriheten, men som ligger utenfor kommisjonens mandat & behandle.

7.8.1 Infrastrukturpolitikk

Selve infrastrukturen for ytringer reguleres gjennom politikk for sektoren som kalles elektronisk
kommunikasjon (ekomsektoren). Denne «digitale grunnmuren» griper inn 1 sé & si alle andre deler
av samfunnet.*®” Det finnes politikk og reguleringer for nettverkene, de fysiske kablene og tradlase
signalene, som formidler kommunikasjonen, og for tjenestetilbyderne som opererer pa disse
nettene.

Hvordan det fysiske nettet reguleres, har betydning for den reelle ytrings- og informasjonsfriheten.
Ett eksempel er tilgangen til hoyhastighetsbredbdnd. Sa & si alle innbyggere i Norge har i dag
tilgang til internett. Likevel har enna ikke alle i praksis funksjonell og stabil tilgang. Datamengden
som kreves for 4 benytte en rekke tjenester har gkt drastisk de siste drene. Fortsatt mangler
narmere ti prosent av befolkningen tilgang til heyhastighetsbredbdnd. Dette er definert som
hastighet pa minst 100 megabit per sekund i Norge. Det er vedtatt politikk at hele landet skal ha
dette innen 2025. I Sverige er ambisjonen at alle skal ha tilgang til 1 000 megabit per sekund 1
2025. EU har en ambisjon om det samme innen 2030.4%% Mangel pa heyhastighetsbredband ble av
Norsk bygdeungdomslag trukket fram i et av kommisjonens innspillsmeter som en reell utfordring
for tilgang til informasjon og deltakelse.

Et annet eksempel er regulering av sikalt nettneytralitet. Dette er et prinsipp om at alle skal ha lik
tilgang til innhold pa nettet. Selskapene som kontrollerer de fysiske linjene og tilgangen til dem,
skal ikke kunne diskriminere ved a nekte brukere tilgang til tjenester pa nettet. Prinsippet ble
nedfelt som samregulering i norsk politikk i 2009 og lovfestet i 2017.48°

Det har vert flere diskusjoner rundt dette prinsippet de siste arene, serlig knyttet til sdkalt
nulltaksering: at trafikken fra utvalgte nettsteder ikke trekkes fra datakvoten 1 et abonnement, og at
disse nettstedene dermed prioriteres foran andre tilbydere. Dette regnes som en form for
prisdiskriminering.**® Internasjonalt er prinsippet satt mer pa spissen, for eksempel da Meta bygde
ut tilgang til nettet 1 deler av Asia, Afrika og Latin-Amerika og 1 begynnelsen bare ga kundene
tilgang til visse forhdndsutvalgte tjenester, inkludert Metas egne produkter.*’!

“®TMeld. St. 28 (2020-2021) Vir felles digitale grunnmur — Mobil-, bredbdnds- og internettjenester.

“NTB (2021, 31. mars). Regjeringen vil gi heyhastighets-bredbénd til alle nordmenn innen 2026. N7B.
https://www.digi.no/artikler/regjeringen-vil-gi-hoyhastighets-bredband-til-alle-nordmenn-innen-2026/508668

“89Sgrensen, F. (2020). Europeisk regulering av nettnoytralitet. Nasjonal kommunikasjonsmyndighet.
https://www.nkom.no/internett/nettnoytralitet/europeisk-regulering-av-nettnoytralitet

40Bjarkeng, P.K. (2018, 29. november). N4 blir fri data dyrere. Stavanger Aftenblad.
https://www.aftenbladet.no/forbruker/i/gPgebA/naa-blir-fri-data-dyrere

“1jao, S. (2017, 27. juli). Facebook’s Free Basics violates net neutrality and isn’t even that good, says report. The
Verge. https://www.theverge.com/2017/7/27/16050446/facebook-net-neutrality-digital-colonialism-internet-org



7.8.2 Sikkerhetspolitikk

Handtering av sarbarheter ved digital infrastruktur er dels gjenstand for det som kan defineres som
infrastrukturpolitikk, og faller dels inn under diskusjoner og lovprosesser som kan defineres som
sikkerhetspolitiske.

Kommisjonen behandler noen slike spersmal med klare implikasjoner for ytringsfrihetsspearsmaél
andre steder i utredningen, som tiltak mot desinformasjon og pavirkningsoperasjoner i kapittel ni,
deriblant forslaget om et forbud mot samarbeid med fremmed etterretning om
pavirkningsoperasjoner.

To andre forslag er relevante for diskusjoner om kildevern, som behandles 1 kapittel 12 om
redakterstyrte journalistiske medier: Ny lov om etterretningstjenesten gir e-tjenesten fullmakt til
sakalt «tilrettelagt innhenting». Forslag om endringer 1 politiloven og politiregisterloven vil gi PST
fullmakter til innsamling av informasjon om nordmenn pa nettet. Dette begrunnes ogsé med
endringer i trusselbildet og Norges sikkerhetspolitiske omgivelser.*?

Utover disse punktene ligger generelle vurderinger av sikkerhetspolitiske utfordringer og tiltak
utenfor kommisjonens mandat. Det vises her til Personvernkommisjonens arbeid for oppdaterte
vurderinger angéende personvern og den kommende Totalberedskapskommisjonen for vurderinger
angdende samfunnssikkerhet.*3

7.8.3 Konkurranselovgivning

De siste arene har det vaert politiske debatter 1 baAde USA og Europa om hvorvidt de storste
plattformselskapene ber splittes opp gjennom bruk av konkurranselovgivning. Tradisjonelt har
formélet med offentlig konkurransepolitikk vert & sikre effektiv bruk av samfunnets ressurser.**
Monopoldannelser er ineffektive ved at de hindrer konkurranse om prissetting og innovasjon.

Plattformselskapene er ikke monopoler i klassisk forstand. De fleste av dem tilbyr gratis tjenester
for brukerne eller presser prisene nedover. Dermed er det vanskelig 4 argumentere med at
maktkonsentrasjon forer til hoyere priser. Kritikken er nd mer konsentrert om at de storste
selskapene hindrer innovasjon og konkurranse fra akterer som ensker 4 utvikle og tilby tilsvarende
tjenester.4%

De storste plattformselskapene har mott en rekke seksmal basert pd konkurranselovgivning. I USA
saksgkte konkurransemyndighetene sammen med myndighetene i 48 delstater Meta 1 desember
2020 for det de hevdet var ulovlig monopolvirksomhet. Sgksmaélet ble avvist, men ble fremmet pa
nytt hesten 2021. I sentrum star spersmalet om Meta skal tvinges til & selge underselskapene
Whatsapp og Instagram.**® 1 Europa pagér ogsa flere rettslige undersekelser, og flere dommer med
hoye bater er avsagt mot blant andre Google.

42Justi- og beredskapsdepartementet (2021, 7. oktober). Hering om endringer i politiloven og politiregisterloven mv. —
PSTs etterretningsoppdrag og behandling av apent tilgjengelig informasjon. Horingsnotat fra Justis- og
beredskapsdepartementet. S. 3.

493Totalberedskapskommisjonen skal blant annet vurdere digital sikkerhet. Den skal legge fram sin innstilling i juni
2023.

4%4]f. ordlyden i konkurranselovens formélsparagraf, § 1.

49SNagell, H. (2021). Digital revolusjon, Res Publica; Khan, L. (2017). Amazon’s Antitrust Paradox. The Yale Law
Journal 2016-17, 126(3). 564-907. https://www.yalelawjournal.org/note/amazons-antitrust-paradox

49%United States District Court for the District of Columbia, Case No.: 1:20-cv-03590-JEB.
https://www.ftc.gov/system/files/documents/cases/ecf 75-1 ftc v_facebook public redacted fac.pdf



Spersmalet om ikke bare Meta, men ogsd Amazon, Apple og Alphabet (som eier Google) ber
splittes opp, diskuteres ikke bare i USA. EU-kommisjonens forslag til en ny Digital Markets Act er
rettet mot portvokternes markedsmakt spesifikt (se punkt 8.4.2.3).

Konkurransebildet rundt sosiale medier-plattformer, sokemotorer og andre sentrale tjenester har
opplagt betydning for bruken av informasjons- og ytringsfriheten ved at det pavirker hvilke
tienester som tilbys. Kritikere av de storste plattformselskapene argumenterer med at oppsplitting
av selskapene vil gjore det lettere for utfordrere 4 etablere seg 1 markedet. Disse utfordrerne kan
videre tenkes & utfordre forretningsmodellen som baserer seg pa algoritmer for a fremme
avhengighet og sterke folelser. Et annet sentralt argument er at avhengighet av noen fa, store
selskap gjor brukerne prisgitt deres innholdsvurderinger.’

7.8.4 Skattepolitikk

Meta bokferte kun 54 millioner kroner i skattbar inntekt i Norge 1 2020. Selskapet betalte derfor
bare 5,3 millioner kroner 1 skatt. Det er anslatt at de reelle annonseinntektene var pa nermere 2,5
milliarder kroner. Skatteregningen skulle i s fall vaert dreyt 200 millioner kroner.**

Google Norge hadde en bokfert omsetning pa 351 millioner kroner i 2019 og betalte 6,5 millioner
kroner i skatt. Googles reelle inntekt i Norge er anslatt til & vare over fire milliarder kroner.*”
Verken Google eller Meta oppgir inntekter for hvert land de opererer i. Begge selskaper har
etablert sine europeiske hovedkvarter i Irland, skatter for sine europeiske inntekter dit og nyter godt
av det lave irske skattenivaet.

Flere initiativ og prosesser for a oke skattleggingen av multinasjonale plattformselskaper har vart
iverksatt de siste drene. Ifolge OECDs generalsekretar vurderte over 40 land tidlig 1 2021 & innfore
nasjonale serskatter.’®® Norge har ikke innfert en sarskatt, men ble etter hvert aktiv i arbeidet med
a forhandle fram en internasjonal avtale i1 regi av OECD.

I alt 136 land ble i oktober 2021 enige om en minimumsskatt pa 15 prosent for multinasjonale
selskap fra 2023.5°" Avtalen skal sikre at en sterre andel av skattene betales i de landene hvor
selskapene opererer, selv om de har de fysiske hovedkvarterene 1 andre land. For de aller storste
selskapene skal en storre andel av overskuddet skattes til landene hvor inntektene hentes fra. Som
en del av avtalen skal nasjonale sarskatter avvikles.>%?

Det stadig skjevere styrkeforholdet mellom inntektene til de redakterstyrte mediene og de globale
teknologiselskapene har pévirket infrastrukturen for ytrings- og informasjonsfriheten merkbart de
siste arene. Redakterstyrte mediers betingelser behandles nermere 1 kapittel 12.

47Se for eksempel Hughes, C. (2019, 9. mai). It’s time to break up Facebook. The New York Times.
https://www.nytimes.com/2019/05/09/opinion/sunday/chris-hughes-facebook-zuckerberg.html

4%V alderhaug, R. (2021, 16. juli). Facebook bokforte bare 54 millioner kroner i inntekter i Norge i fjor. E24.
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49Gran Johnsen, B. (2020, 4. august). Google Norway doblet omsetningen — skatteregningen kom pa 6,5 millioner.
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S9Forhandlingene skjedde forst i regi av OECD, siden i G20-gruppen og et utvidet forum med 140 land (kalt
«inclusive framework on BEPS»).

S2QECD (2021, 10. august). International community strikes a ground-breaking tax deal for the digital age.
Pressemelding fra OECD. https://www.oecd.org/newsroom/international-community-strikes-a-ground-breaking-tax-
deal-for-the-digital-age.htm



7.8.5 Personvernlovgivning

Informasjonsflyten pa nettet bererer i stor grad spersmal om hvilke opplysninger som er private, og
hvordan disse beskyttes. Informasjonsfriheten ma avveies mot andre grunnleggende rettigheter,
som retten til et privatliv. Sentralt her stdr EUs personvernforordning, GDPR, som i Norge er
innfort gjennom loven om behandling av personopplysninger. Loven legger begrensninger pa
deling og lagring av personopplysninger.

Personvernspersmdl stér i sentrum for en lang rekke debatter som ogséa bererer ytringsfriheten. Ett
eksempel er et lovforslag fra 2021 om & la PST lagre data fra &pne kilder i inntil 15 ar. De ulike
kampanjene for «retten til & bli glemt» pé nettet er et annet eksempel. Mulighetene for a fa fjernet
innhold om seg selv fra sekemotorer er dels drevet fram av avgjorelser fra EU-domstolen og Den
europeiske menneskerettsdomstolen og dels av teknologiselskapene selv.>%* T august 2021
annonserte for eksempel Google endringer 1 egne retningslinjer som skal gjore det lettere for barn
og unge 4 fjerne bilder av seg selv fra sokeresultatene.’%

Det ble 1 2020 nedsatt en personvernkommisjon, som skal ta for seg spersmal knyttet til personvern
i norsk kontekst. Kommisjonen skal levere sin utredning 1. september 2022.

7.8.6 Andre politikkomrader

Flere andre politikkomréder er relevante i en redegjorelse av internett som infrastruktur for
ytringsfriheten.

Kunstig intelligens og maskinlaring er to eksempler. Dette brukes i utstrakt grad til alt fra &
verifisere informasjon, kontoer og sakalt «fake news» hos selskaper som Meta og Alphabet til
avansert biometrisk overvakning som kan gjenkjenne meonstre i folks emosjoner og helsetilstand.>%
Maten teknologiene brukes pé, kan fore til en nedkjelende effekt for folks ytringsvilje og kan ogsé
utfordre andre grunnleggende menneskerettigheter. Dette er kraftfulle verktey som kan pavirke
ytringsrommet i vesentlig grad.

EU-kommisjonen la varen 2021 fram forslag til en omfattende regulering av kunstig intelligens
som blant annet er ment & sikre at grunnleggende rettigheter ivaretas og ulike risikoomrider
héndteres. Forordningen kan bli del av norsk lov nér den vedtas.>%

Regulering av dataeierskap og handtering av stordata er et annet eksempel. Den omfattende
innsamlingen og analysen av data skal reguleres gjennom to nye forordninger i EU.
Datastyringsforordningen tar blant annet sikte pd a oke tilgjengeligheten av data, eke tilliten til
dataformidlere og styrke datadelingsmekanismer.>*” Forordningen skal folges opp med en mer

S93Stremme, V. og Wilhelmsen, M. (2022, 4. februar). Retten til & bli glemt: Har mediene sletteplikt? Juridika.
https://juridika.no/innsikt/retten-til-%C3%A5-bli-glemt-har-mediene-sletteplikt

504Brooks, M. (2021, 10. august). Giving kids and teens a safer experience online. Google.
https://blog.google/technology/families/giving-kids-and-teens-safer-experience-online/

S05verifiseringsteknologi er omtalt i Barland, M. (2018, 15. oktober). Demokrati, teknologi og ytringsfrihet.
Teknologirddet. https://teknologiradet.no/project/demokrati-teknologi-og-ytringsfrihet/ Biometrisk overvakning
diskuteres hos Article 19 (2021, 22. oktober). Europe: Artificial Intelligence Act must protect free speech and privacy.
Article 19. https://www.article19.org/resources/europe-artificial-intelligence-act-must-protect-freedom-of-expression-
and-privacy/

S%Forslaget var opprinnelig ikke merket E@S-relevant, men det er «grunn til 4 tro at dette ikke er bevisst fra
Kommisjonens side, men snarere en uteglemmelsey, het det i regjeringens forelepige posisjonsnotat.
https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/notatene/202 1/juni/forslag-til-forordning-om-kunstig-intelligens-ki-
forordningen/id2884935/

S97Det ble oppnéadd enighet mellom EU-parlamentet og Det europeiske réd om Data Governance Act i desember 2021.



omfattende lovgivning for handtering av data generelt.>® Begge regelverkene kan bli innlemmet i
norsk lov.

7.9 Kommisjonens vurderinger

7.9.1 Internett har styrket ytringsfriheten

«Sa langt er det grunn til & hevde at ytringsfrihetens vilkar er bedret ved den nye teknologi»,
konkluderte den forrige ytringsfrihetskommisjonen i 1999. I 2022 er det ikke lenger noen tvil om
konklusjonen: Med internett har den reelle ytringsfriheten blitt drastisk forbedret.

Det ligger i en utrednings natur & vaere problemfokusert. Mange diskusjoner om nettets
konsekvenser handler om problemer. Derfor er det viktig & minne om at utviklingen av internett har
veaert overveiende positiv for den muligheten de aller fleste har til & motta informasjon og selv a ytre
seg. Et langt starre mangfold av stemmer og meninger kommer fram 1 offentligheten. Ikke minst er
tilgangen til informasjon fra ulike kilder og over landegrensene blitt enklere og rimeligere. Dermed
har utviklingen av internett ogsé gjort behovet for toleranse mer nedvendig. Nettet innebarer at vi
meter holdninger og synspunkter som det kan vare stor uenighet om, men som vi mé lere oss &
tale at finnes.’®

Bruk av ytringsfrihet gjennom internett medferer ogsa nye problemstillinger og utfordringer som er
spesifikke for nettet. Dette gjelder alt fra spredningspotensialet av desinformasjon, trusler og
krenkelser, til private selskapers markedsmakt og nettet som arena for sensur og overvdkning.

En rekke av problemomridene som er redegjort for tidligere i dette kapittelet, ligger utenfor
kommisjonens mandat & gjere vurderinger av og anbefalinger om. Dette er kommentert underveis. |
det folgende gir kommisjonen noen prinsipielle vurderinger av behovet for reguleringer av ulike
sider ved internett som infrastruktur for ytringsfriheten. Mange av reguleringsdebattene involverer
forslag om & begrense ytringsfriheten av ulike arsaker. Kommisjonen ser det imidlertid som seerlig
viktig & utrede og drefte forsvaret av friheten til 4 meddele og motta informasjon. Det gis to
anbefalinger til tiltak i1 dette kapittelet. @vrige anbefalinger vedrerende internett er i kapittel atte og
ni.

7.9.2 Internett er en grunnleggende infrastruktur

Infrastruktur er en fellesbetegnelse pa de tekniske anleggene og systemene som er nedvendige for
at en virksomhet og et samfunn skal fungere.

Det er ingen tvil om at internett er blitt en grunnleggende infrastruktur for en moderne demokratisk
rettsstat og derfor en betingelse for ytrings- og informasjonsfriheten. Denne digitale infrastrukturen
bestar av tele- og datanett, mobilnett og satellitter samt de tekniske systemene som er nedvendige
for at disse skal fungere.

Ogsa tjenester som tilbys i nettet, er blitt s sentrale at de kan omtales som infrastruktur, som
sokemotorer, sosiale medier og offentlige nettsteder. Det kan derfor diskuteres om ogsa de store
plattformselskapene ber defineres som leveranderer av grunnleggende demokratisk infrastruktur og
reguleres deretter. Tjenester som leveres av selskap som Alphabet, Amazon og Meta, kan ses pa

S9%8Kjent som Data Act pa engelsk, heringsrunden for denne ble avsluttet i desember 2021.

59Se kapittel 3.3.6: Toleranse — & leve med mangfold.



som de nye jernbanelinjene i samfunnet. A definere dem som leveranderer av infrastruktur, betyr
ikke at selskapene ber nasjonaliseres. Det betyr derimot at virkeomradet deres ma reguleres.

Gjennom Grunnloven § 100 har staten et ansvar for & serge for en infrastruktur som legger til rette
for en dpen og opplyst offentlig samtale. Nér nettet er blitt en ryggrad bdde for kommunikasjon
mellom stat og borger og for bruk av ytringsfriheten i mellommenneskelige forhold, mé det vere et
regulatorisk rammeverk ogsé for ulike deler av internett.

7.9.3 Det er behov for nye reguleringer

Veien fram til reguleringer av teknologibransjen har vart tung og full av uttalte og antatte
motforestillinger. Ville reguleringene kunne holde tritt med den raske teknologiske utviklingen?
Ville de hindre innovasjon? Et argument mot reguleringer har vart at de som regulerer, ikke forstar
teknologien godt nok til & kunne fore effektivt tilsyn. Det har vart pastatt at markedet styrer
utviklingen best, og at internett per definisjon skal vere fritt. Serlig har disse forestillingene vart
utbredt i USA, der mye av innovasjonen rundt internett har funnet sted de siste tidrene.>'°

Regulering er derimot den historiske normalen, ogsé for kommunikasjon. Alle
kommunikasjonsteknologiske innovasjoner, fra telegraf og telefon, via film og radio til fjernsyn,
har gjennomgétt lignende sykluser: forst innovasjon, fulgt av et kaotisk kapplep om nye ideer,
patenter og markedsandeler, sd en fase med konsolidering gjennom oppkjep eller undertrykkelse av
konkurrenter som nesten uavvendelig har ledet til karteller eller monopol, og til sist inngrep fra
staten.>!!

Nettet har de siste to tre tidrene vert gjennom bade innovasjon og markedskonsolidering. Forst de
siste arene har nedvendigheten av og troen pa regulering for alvor festet seg hos politikere verden
over. Skal ytrings- og informasjonsfriheten fungere, er den avhengig av regulatorisk og
institusjonell innramming, ikke bare av hva som er lov 4 ytre og ikke, men ogsa av selve
infrastrukturen.

At «noe ma gjores med nettet» har derfor blitt en utbredt erkjennelse. Kommisjonen er serlig bedt
om & «vurdere behovet for internasjonalt samarbeid og eventuell regulering» av
plattformselskapenes ansvar for & motvirke spredning av ulovlig og skadelig innhold. Dette er tema
for kapittel Atte.

Det er grunnleggende at den moderne infrastrukturen for ytringsfriheten underlegges reguleringer
for & sikre at de sentrale prosessene som ytringsfriheten skal bidra til, fortsatt skal kunne ha sin
viktige funksjon.>!> Om vi ikke har effektive reguleringer, vil ikke disse prosessene kunne ivaretas
1 en digital offentlighet. Det er her viktig & skille mellom reguleringer av ytringer som sédan og
reguleringer av den infrastrukturen som utgjer vart moderne ytringsrom. Kommisjonens
vurderinger og anbefalinger vektlegger reguleringer som er rettet mot infrastrukturens virkemate,
framfor & forseke & regulere ytringsrommet gjennom forbud mot visse typer ytringer.

Regulering av ytringsfrihetens strukturelle rammevilkar bererer samtidig en lang rekke omréder,
slik redegjorelsen over har vist. Det ligger utenfor kommisjonens mandat & utrede og ta stilling til
de ulike lovprosessene og mulighetene for eventuell ytterligere regulering av spersmél som

510Se for eksempel McNamee, R. (2019). Zucked. Waking up to the Facebook Catastrophe. Penguin Press. S 112.
McNamee, som var radgiver for Mark Zuckerberg ved Facebooks oppstart, tilskriver delvis suksessen til disse
forestillingene pavirkningen Google og Facebook utferte overfor Obamaadministrasjonen fra 2008 til 2016.
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