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ANNA ROSENGREN

Offentlighetsprincipen i teori och praktik1

Artikeln belyser offentlighetsprincipen i teori och praktik genom att studera dels 
hur gallring och bevarande har omtalats i litteratur relaterad till arkivvetenskap 
1990-2015, dels innebörden av ”offentlighetsprincipen” i lagstiftning om svensk 
arkivbildning.

Tidskriftens tema ”Offentlighetsprincipen 250 år” är synnerligen lämp-
ligt eftersom Tryckfrihetsförordningen – världens första freedom of  
information (FOI) act 2 – fi rade 250-årsjubileum 2016. Sedan lång tid 
tillbaka förknippar vi offentlighetsprincipen med öppenhet och demo-
krati. Detta illustreras exempelvis av Europarådets rekommendation 
från 1979 som betonade hur demokratiska system är beroende av fri 
tillgång till information för att fungera, och även framhöll att ”the free-
dom of  information has operated successfully in Sweden for more than 
two centuries”.3 Den svenska (och fi nska) Tryckfrihetsförordningen 

 1. Artikeln är framtagen inom ramen för det av Vetenskapsrådet fi nansierade 
projektet ”Privatlivet – den undanskymda aspekten i svensk demokrati. En juridisk 
och historisk undersökning om avvägningen mellan öppenhet och privatliv i Sve-
rige”, dnr 2015-1057
 2. Gustav Björkstrand & Juha Mustonen, “Introduction: Anders Chydenius’ 
Legacy Today” i Juha Mustonen (red) The world’s fi rst Freedom of  Information 
Act: Anders Chydenius’ legacy today, Kokkola 2006, s. 4.
 3. Council of  Europe, Recommendation 854 (1979), on access by the public to 
government records and freedom of  information, 1979, s. 1.
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är således internationellt uppmärksammad som ytterst central för de-
mokratiska styrelseskick, och att närmare belysa dess betydelse i ett 
temanummer är både välkommet och välförtjänt.
 I denna artikel fokuserar jag på vad offentlighetsprincipen har 
kommit att betyda i teori och praktik. Jag gör det genom att undersöka 
två aspekter: uppfattning om gallring och bevarande inom svensk lit-
teratur kring arkivbildning, samt genom att undersöka betydelsen av 
termen ”offentlighetsprincipen”. Den första aspekten utgör ett cen-
tralt område inom svensk arkivbildning. Ytterst handlar den om i vil-
ken mån Tryckfrihetsförordningens regler om att ta del av allmänna 
handlingar har resulterat i bevarande, eller i vilken utsträckning – och 
på vilka grunder – gallring har skett. Tidigare forskning som studerat 
gallring och bevarande representerar olika vetenskapliga perspektiv 
och har i fl era fall utgått från empiriskt underlag i form av olika typer 
av författningar och föreskrifter, alternativt historiska utredningar.4 
I stället för föreskrifter och utredningar utgörs underlaget i denna 
artikel av litteratur relaterad till arkivbildning, och analysen lyfter fram 
argumentation gällande när gallring och bevarande setts som proble-
matiska jämte olika orsaker och lösningsförslag som har skisserats. 
Undersökningsperioden är 1990-2015. 
 Den andra aspekten jag tar upp handlar om vad vi faktiskt menar 
med ”offentlighetsprincipen”. Ovan nämndes att Tryckfrihetsförord-
ningen är från 1766, och att temanumret uppmärksammar att ”offent-
lighetsprincipen” fyller 250 år. Det ger oss anledning att fundera över 
vad ”offentlighetsprincipen” faktiskt betyder. Vilken innebörd ges ordet 
”offentlighetsprincipen”? Är innebörden densamma överallt i samtiden, 
och används den konsekvent? Om defi nitionen är densamma, fi nns det 

 4. Se exempelvis Ewa Berndtsson, Riksarkivets gallringspolicy. En studie av gall-
ringsbeslut för statliga myndigheter under 1960-1980-talen. Trebetygsuppsats. Stockholm 
1990; Louise Nyberg, ”…Tvånget att försaka. Bedömningsgrunder för gallrings-
beslut” i Patrik Höij (red) Information, förvaltning och arkiv – en antologi, Härnösand 
2005; Samuel Edquist, Arkiven, bevarandet och kulturarvet. Stockholm, 2014. I likhet 
med Louise Nyberg granskar Johan Fredrikzon underlaget från de så kallade 1940 
års sakkunniga, men perspektivet är här mediearkeologiskt. Johan Fredrikzon, 
Särskilt betydelselösa. Informationsöverfl öd och arkivgallring i Sverige vid mitten av 1900-talet. 
Magisteruppsats, Stockholm 2014.
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fl era tolkningar av hur långt offentlighetsprincipen kan sträcka sig i 
den praktiska tillämpningen? Denna typ av frågor ställer jag i arti-
kelns andra del genom att undersöka hur termen används i lagstiftning 
central för arkivbildningen. I detta andra avsnitt belyser jag därför 
Tryckfrihetsförordningen, Arkivlagen samt Personuppgiftslagen. Det 
ska redan nu sägas att ”offentlighetsprincipen” som term inte före-
kommer förrän i 1998 års Personuppgiftslag, och då utan precisering. 
Undersökningen som redovisas i det andra avsnittet lämnar därför 
stort utrymme åt de två svenska offentliga utredningar som föregick 
Personuppgiftslagen. Dessa två utredningar – som en liten del i ett 
totalt sett mycket stort empiriskt material – har analyserats av histo-
rikern Lars Ilshammar i avhandlingen Offentlighetens nya rum: teknik och 
politik i Sverige 1969-1999.5 Ilshammar har emellertid inte fokus på hur 
”offentlighetsprincipen” defi nieras och gör inte någon närmare analys 
av de områden som är särskilt centrala ur ett arkivvetenskapligt per-
spektiv: bevarande, arkivering och överlämning till arkivmyndighet. 
Dessa punkter står därför i fokus i analysen av utredningarna i denna 
artikel. Han gör heller inte någon språklig analys av materialen, men 
har pekat på det undersökningsmässigt problematiska i att vissa cen-
trala begrepp ändrar betydelse i hans undersökning, och identifi erar 
behovet av språklig analys.6 Det innehållsliga och språkliga fokus jag 
anlägger i denna artikel kan därför sägas utgöra ett komplement till 
Ilshammars tidigare studie.
 Sammanfattningsvis är därmed syftet att fördjupa kunskapen om 
offentlighetsprincipen i teori och praktik genom att belysa hur gallring 
och bevarande har omtalats i svensk forskning 1990-2015 samt ge-
nom att studera betydelsen av ”offentlighetsprincipen” i lagstiftning 
som är central för den svenska arkivbildningen.

Om gallring och bevarande
Hur har olika forskare framställt problem förknippade med gallring, 
och vilka har de relaterade orsakerna och lösningarna uppgetts vara? 
Även om bevarandeprincipen är stark i Sverige förekommer också 

 5. Lars Ilshammar, Offentlighetens nya rum: teknik och politik i Sverige 1969-1999. 
Diss. Örebro: Örebro universitet, 2002.
 6. Ilshammar 2002, s. 61f.
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framställningar som indikerar problem relaterade till bevarande i den 
arkivvetenskapliga litteraturen. Dessa argument presenteras avslut-
ningsvis i detta avsnitt.

Framställda problem, orsaker och lösningar relaterade till gallring 
Gemensamt för fl era forskare är att relatera gallring till ett problem 
som avser alltför stora mängder papper. Så sker exempelvis i en artikel 
av Edmund Rapaport och Per Samuelsson. De förklarar att en stor 
mängd dokument gallras, och anger som skäl den ”exceptionally rapid 
growth of  records on paper” som ägt rum inom statlig och kommu-
nal förvaltning.7 På samma sätt förklarar Claes Gränström att gallring 
”has been accepted by archivists for a long time” eftersom den varit 
nödvändig till följd av att ”the growth of  information is enormous”.8 
I Staffan Smedbergs översikt ”Bevarande och gallring” från 1995 görs 
en explicit koppling mellan stora mängder pappersdokument och de 
kostnader som är förknippade med att hantera sådana mängder: ”Det 
främsta skälet för gallring är ekonomiskt, dvs man vill minska förva-
ringskostnaderna för arkiv.”9 Förfl yttar vi oss knappt tio år framåt i 
tiden fi nner vi ytterligare en central text om gallring och bevarande av 
Berndt Fredriksson. I ”Vad skall vi bevara” framhåller Fredriksson att 
”[a]rkivgallring är ett nödvändigt ont. Av ekonomiska skäl är det helt 
enkelt omöjligt att bevara allt.”10 Fredriksson opponerar sig mot arkiv-
vetenskaplig forskning som framhållit att gallring kan vara av godo 
genom att lyfta fram arkivens ”viktiga innehåll”.11 I stället menar han 
att all information är potentiellt användbar – ”informationsinnehållet 
i arkivhandlingar […] kan återanvändas för snart sagt vilka syften som 
helst” – men ekonomiska skäl alltså sätter hinder i vägen.12 I samtliga 

 7. Edmund Rapaport och Per Samuelson, “Storing of  Public Data for Re-
search – The Swedish Case”, Government Publications Review, 1991, Vol. 18(1), s. 66.
 8. Claes Gränström, ”The Janus Syndrome” i Kerstin Abukhanfusa och Jan 
Sydeck (red) The Principle of  Provenance, Stockholm 1994, s. 20.
 9. Staffan Smedberg, ”Bevarande och gallring” i Anna Christina Ulfsparre 
(red). Arkivvetenskap, Lund 1995, s. 176.
 10. Berndt Fredriksson, ”Vad skall vi bevara? Arkivgallringens teori, metod och 
praktik”, Arkiv, samhälle och forskning, 2003:2, s. 22.
 11. Fredriksson 2003, s. 22. 
 12. Fredriksson 2003, s. 22, citat s. 40.
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dessa fall kan vi således fi nna ett grundproblem i den stora mängden 
dokument orsakade av en växande administration, ett problem som 
resulterar i höga kostnader genom att bli utrymmeskrävande. Gallring 
blir i dessa fall lösningen på ett problem i form av stora mängder do-
kument.13

 Gallring framställs emellertid inte alltid som en lösning på ett pro-
blem, utan kan även framställas som problematiskt i sig. Så sker exem-
pelvis när Berndt Fredriksson framhåller att ”integritetsgallringen 
[som sker av hänsyn till personlig integritet] bryter mot grundläg-
gande principer för arkivverksamheten”.14 I en precisering anges att 
integritetsgallring innebär ”ett klart brott mot principen att gallring 
skall planeras och genomföras så man minskar skadorna med infor-
mationsförluster så mycket som möjligt.”15 På liknande sätt framhålls i 
antologin Handlingsfrihet utan handlingar? att Riksarkivet påtalat hur gall-
ring i enlighet med många registerlagar ”kommit att ske närmast slent-
rianmässigt och under åsidosättande av gängse principer för gallring 
och bevarande”.16 I samma antologi beskriver även Claes Gränström 
hur ”[g]enom tillkomsten av en stor mängd registerlagar […] mycken 
för samhället viktig information kommit att förstöras”, och varnar 
för att detta sker i så stor utsträckning att det blir ”på bekostnad av 
gängse principer för gallring och bevarande”.17 Hänsyn till personlig 
integritet orsakar alltså i dessa fall problemet att arkivprinciper inte 
följs. I sin tur anges detta leda exempelvis till problem i form av att 

 13. På denna punkt visar genomgången av central litteratur således på samma 
typ framställning som i de gallringsbeslut av Riksarkivet som Olle Sköld har gjort 
en diskursiv analys av. Olle Sköld, Vad kastas i Lethe, och varför? En jämförande histo-
risk studie av gallringsbegreppets diskursiva konstruktion. Masteruppsats, Lund 2010, s. 
23.
 14. Fredriksson 2003, s. 48. En vanligt använd term är ”etisk gallring”, vilken 
Fredriksson också nämner. Se exempelvis Edquist 2014 om etisk gallring.
 15. Fredriksson 2003, s. 48.
 16. Sten Wahlqvist, ”Registerförfattningar – konfl ikten mellan insyn och integri-
tet” i Handlingsfrihet utan handlingar? Rapport från ett seminarium i Stockholm den 7 mars 
2003, Stockholm 2004, s. 49.
 17. Claes Gränström, ”Arkivverksamhetens syften” i Handlingsfrihet utan 
handlingar? Rapport från ett seminarium i Stockholm den 7 mars 2003, Stockholm 
2004, s. 61, 63.
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individer går miste om möjlighet att föra talan mot missgrepp, eller att 
forskares möjlighet att hjälpa både individer och samhälle försämras.18 
Vidare anförs att den bild som skapas av vårt samhälle blir ”utslätad” 
och ”idylliserad”, utöver att insynsmöjligheten minskar.19 Lösningsför-
slag anges också i litteraturen och inkluderar exempelvis sekretesslag-
stiftning samt bevarande av handlingar hos arkivmyndighet,20 liksom 
att ”stoppa integritetsgallringen” via arkivpolitik.21 I samband med 
registerlagar föreslås vidare begränsningar avseende ändamål, direkt-
åtkomst och möjlighet att göra sökningar som tänkbara lösningar.22 
 För att sammanfatta fi nner vi i ovan analyserad litteratur att gallring 
framställs som lösningen på problemet med alltför stora – och därmed 

 18. Fredriksson 2003, s. 48.
 19. Gränström 2004, s. 63, 60.
 20. Gränström 1994, s. 15f. Dock anger Gränström i samma artikel att den 
geografi ska platsen för bevarande inte har någon betydelse för i vilken mån en 
handling är möjlig att begära ut, s. 16. Det är därför inte helt klart vilket skydd som 
avses med förfl yttning till arkivmyndighet. Sören Öman, chefsjurist vid grund-
lagsenheten i Justitiedepartementet, pekar på å andra sidan på att bevarande hos 
arkivmyndighet i själva verket kan leda till ökade risker för intrång i den personliga 
integriteten, eftersom ”personuppgifter från fl era olika håll samlas på ett enda 
ställe och därmed blir ännu enklare att hitta och kombinera på olika sätt”. Sören 
Öman, ”Gallring i allmänna handlingar av integritetsskyddsskäl” i Handlingsfrihet 
utan handlingar? Rapport från ett seminarium i Stockholm den 7 mars 2003, Stockholm 
2004, s. 40.
 21. Fredriksson 2003, s. 55.
 22. Wahlqvist 2004, s. 52f. Det är här även värt att nämna att ”gallring” kan ha 
olika innebörd. Berndt Fredriksson anger i artikeln från 2003 att [d]en etablerade 
innebörden i termen gallring är att den innebär en minskning av arkivets infor-
mation antingen genom att information förstörs eller genom att sökmöjligheter 
till informationen förstörs eller reduceras”. Fredriksson hänvisar till den statliga 
utredningen Ordning och reda bland allmänna handlingar, enligt vilken ”inte bara 
[…] ett fullständigt förstörande av handlingen” ska anses utgöra gallring, utan även 
”förlust av information”. Juristen Sören Öman har konstaterat att fl era rättsregler 
defi nierar gallring som ”någon liten försämring av möjligheterna att ta del av de 
elektroniskt lagrade uppgifterna”. Därmed ställer han frågan om ”gallringsför-
skrifterna kan uppfylla syftet att ge ett fullgott integritetsskydd”. Fredriksson 2003, 
s. 36; SOU 2002:97 Ordning och reda bland allmänna handlingar, s. 126; Öman 
2004, s. 44.
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ekonomiskt betungande – mängder pappershandlingar. Det är ofta 
inte en optimal eller önskad lösning, men det fi nns en förståelse för 
att den behöver tillgripas. Ibland kan lösningen rentav ses som fördel-
aktig eftersom den gör att viktigt innehåll i arkiven framträder bättre. 
På detta sätt framställs inte gallring när den sker i syfte att minska ris-
ken för intrång i den personliga integriteten. Då framställs gallringen 
snarare som ett problem genom att den åsidosätter arkivprinciper och 
ger konsekvenser i form av förstörelse av unik information, svårighet 
för individ att föra rättslig talan med mera. Även om gallring av utrym-
messkäl i vissa fall kan ses som positivt av forskare är det dock de ne-
gativa konsekvenserna som överväger i litteraturen. Några undantag 
från den positiva synen på bevarande kan dock identifi eras, och dessa 
beskrivs närmare nedan. 

…och problem relaterade till bevarande
Inledningsvis kan det vara på sin plats att nämna något om den svens-
ka bevarandekulturen. Från åtminstone Arkivlagens tillkomst 1990 
fi nns det lagstöd för att bevarande är huvudregeln i Sverige eftersom 
lagen anger att ”[m]yndigheternas arkiv skall bevaras”.23 Som ett ex-
empel ur litteraturen kan nämnas att Reine Rydén framhåller det till 
synes paradoxala i att fokus i Sverige ”helt och hållet har legat på vilka 
handlingar som kan gallras, inte på vilka som bör bevaras”. Detta för-
klarar Rydén med att ”utgångspunkten är att allmänna handlingar ska 
bevaras om det inte fi nns ett uttryckligt gallringsbeslut”, något som 
i sin tur kopplas till att ”alla allmänna handlingar ingår i arkivet”.24 
Bevarandekulturen har alltså skapat fokus på gallring, enligt Rydén. 
Samtidigt är det självklart att bevarandeprincipen inte är oanfrätt. 

 23. SFS 1990:782 Arkivlag 3 §. Gallring är tillåten men ska ta hänsyn till arkiv-
bildningens syften samt att ”arkiven utgör en del av kulturarvet”, eller ha stöd i 
författning. Se 1990:782 § 10.
 24. Reine Rydén, ”Hur ska nutiden bevaras?”, Arkiv, samhälle och forskning, 
2011:2, s. 14 och not 1 s. 19. Hur uttrycket ”allmän handling” kom att ingå i den 
slutliga versionen av Arkivlagen efter att inledningsvis ha varit utelämnat belyses i 
Anna Rosengren, Openness, privacy and the archive. Arguments on openness and privacy in 
Swedish national archival regulation 1987-2004, Södertörns högskola Working Paper 
2016:4.
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Många undersökningar visar på omfattande gallring både före och 
efter Arkivlagens tillkomst, och fl era forskare har gett exempel på hur 
även unik information har gallrats.25 Mot denna bakgrund är det inte 
så konstigt att utsagorna varierar också när det gäller frågan huruvida 
bevarandeidealet skulle ha trätt i kraft redan långt före införandet av 
Arkivlagen.26 

 25. Rapaport och Samuelson nämner att mellan 70 % och 85 % “of  all records 
on paper” förstördes inom statlig och kommunal förvaltning, även om “valuable 
information” ofta bevarats på ett annat medium (Rapaport och Samuelson 1991, s. 
66). Just förhållandet att information i någon form kan ha bevarats medan duplikat 
gallrats är en förklaring som Johan Fredrikzon framhåller för att förklara att svens-
ka arkivexperter kan ha mycket olika åsikt om gallringsnivån i Sverige (Fredrikzon 
2014, s. 34). Sören Öman framhåller att det är av stor betydelse om uppgifter beva-
ras i pappersform eller i elektronisk form eftersom ”gallringsviljan” hos myndighe-
terna när det gäller papper kommer ”att driva fram gallringsbeslut i sådan omfatt-
ning att inte onödigt mycket sparas” (Öman 2004, s. 40). Många studier har vidare 
gjorts kring gallringspraktiker i Sverige, och i vissa fall påvisas omfattande gallring 
som ibland skett utan tydlig policy (Berndtsson 1990) eller under infl ytande av sak-
kunnigas personliga uppfattningar (Nyberg 2005). En OECD-undersökning från 
1970-talet visade därtill på en gallringsnivå på mellan 70 och 80 % för Sveriges del 
(i Berndtsson 1990, s. 10), och Samuel Edquist ger i en översikt exempel på ett 
fl ertal föreskrifter som innebär att handlingar gällande vissa grupper av individer 
bevaras (Edquist 2014, s. 19f.), dvs. övrigt gallras. Sammantaget fi nns alltså fl era 
exempel på att även unik och personlig data har gallrats.
 26. Staffan Smedberg skriver angående arkivbildningens syften att ”[d]essa beva-
randekriterier är i sig inte nya. De har mer eller mindre explicit utgjort grundvalen 
för beslut om gallring av allmänna handlingar under lång tid.” (Smedberg 1995, 
s. 179f.). På samma sätt menar Claes Gränström, Lennart Lundquist och Kerstin 
Fredriksson att syftena i lagen var en ”kodifi ering av den tradition och den praxis 
som etablerats hos arkivmyndigheterna under 1900-talet”. (Claes Gränström, 
Lennart Lundquist och Kerstin Fredriksson, Arkivlagen. Bakgrund och kommentarer. 2 
uppl. Stockholm 2000, s. 101). Rapaport och Samuelson framhåller att ”the general 
rule has been that material of  potential value for research or for elucidating the fu-
ture should be saved – the mere suggestion that such material should be destroyed 
was practically considered heresy” (Rapaport och Samuelsson 1991, s. 65). Förfat-
tarna ger således ytterligare ett exempel på en kultur av bevarande även innan 
Arkivlagen trädde i kraft. En något annorlunda tolkning gör Berndt Fredriksson. 
Han framhåller i stället Arkivlagens betydelse för att skapa rutiner genom att ange 
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 Mot bakgrund av såväl Arkivlagens ordalydelse om bevarande och 
av resonemanget ovan om de problem med gallring som framhölls i 
litteraturen, är det förväntat att anförda problem relaterade till beva-
rande inte är lika tydligt uttalade. Samtidigt är exempel på problem re-
laterade till bevarande inte helt frånvarande i litteraturen. Ett exempel 
på att bevarande kan ses som ett något problematiskt område fi nns i 
den tidigare nämnda artikeln av Berndt Fredriksson. Han framhåller 
där att bevarande till viss del är en ekonomisk fråga: ”Att bevara ar-
kivhandlingar kostar pengar.”27 Dessa kostnader fi nansieras först och 
främst med skattemedel, och noggranna övervägningar behöver där-
för göras för att ”samhällsnyttan” med bevarandet ska överstiga kost-
naderna. Med hjälp av uttrycket ”etiska hänsyn” poängterar Fredriks-
son att arkivering av dokument faktiskt innebär problem i så måtto 
att det innebär kostnader som i huvudsak ska belasta skattebetalarna. 
Mängden information att bevara kan således sägas utgöra problemet, 
och orsaken till att man vill bevara är ”samhällsnyttan” i form av ar-
kivens framtida värde för olika användare. Lösningsförslag i form av 
bestämning av samhällsnyttan är ett ämne som lämnas till den fram-
tida arkivvetenskapen att ta fram.28

 Hos Fredriksson var alltså bevarandet problematiskt därför att det 
kunde leda till höga kostnader. I artikeln från 2004 av Sören Öman är 
problemet relaterat till något helt annat. Här framställs istället mäng-
den dokument och de olika typer av information som blir möjliga att 
få fram som problematiska för den personliga integriteten.29 Orsaken 
till de större informationsmängderna som lett till dessa integritetsris-
ker ser Öman i sin tur i att det blivit ”förhållandevis billigt att spara 
enorma mängder information”.30 En annan källa till stora mängder 

att ”bestämmelserna i 3 § arkivlagen (1990:782) är avgörande för etablerandet 
av denna doktrin”, och avser med ”doktrin” ”auktoritativa påståenden” om t ex 
gallring och bevarande (Fredriksson 2003 s. 29 och not 26 s. 56).
 27. Fredriksson 2003, s. 54.
 28. Fredriksson 2003, s. 54.
 29. Öman 2004 s. 39f. Öman framhåller att såväl gallring som bevarande kan 
leda till ”oåterkalleliga förluster” och att man måste inse att en allmän handling 
inte kan återställas i efterhand, lika lite som det går att återställa en ”kränkt person-
lig integritet”; det går inte att i efterhand göra något ’ogallrat’ eller ’okränkt’”, s. 41.
 30. Öman 2004 s. 39.
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bevarad information ser Öman i det faktum att Personuppgiftslagens 
paragraf  om att uppgifter om individer inte får bevaras längre än nöd-
vändigt, inte har fått genomslag. ”Arkivlagstiftningens huvudprincip, 
att alla allmänna handlingar skall bevaras, har alltså lämnats orubbad 
av personuppgiftslagen”, framhåller författaren, och han pekar även 
på den extra paragraf  som infördes i den svenska personuppgiftsla-
gen som anger att ”myndigheters hantering av allmänna handlingar” 
inte omfattas av reglerna om att uppgifter inte ska bevaras längre än 
nödvändigt.31 Den framställda grundorsaken är med andra ord de 
låga kostnaderna med att spara stora mängder information och denna 
orsak förstärks av att Personuppgiftslagens regel om att inte bevara 
personuppgifter längre än nödvändigt inte implementerats i Sverige 
(bakgrunden till Personuppgiftslagen behandlas i nästa avsnitt i denna 
artikel).32 När det gäller argumentation kring bevarande har vi således 
sett exempel på att bevarande kan relateras till problem i litteraturen 
av två skäl. Gemensamt för båda är att det handlar om stora mängder 
bevarad information, men i det ena fallet ses bevarande som proble-
matiskt därför att det innebär höga kostnader. I det andra fallet är det 
däremot konsekvenserna för den personliga integriteten som utgör 
problemet. 
 Det första avsnittet är därmed presenterat, och en analys av offent-
lighetsprincipens teoretiska och praktiska betydelse i svensk lagstift-
ning relaterad till arkivbildning följer i nästa.

Vad är ”offentlighetsprincipen”?
Fyller ”offentlighetsprincipen” 250 år? Man kan argumentera för det 
genom att lyfta fram hur 1766 års förordning talade om att ”handling-

 31. Öman 2004, s. 41.
 32. Att såsom Öman framhålla bevarande som tydligt relaterat till problem på 
detta sätt är dock ovanligt i svensk litteratur relaterad till arkivbildning. I samma 
antologi som Öman berör även kammarlagman Sven Wahlqvist förhållandet mel-
lan Personuppgiftslag och Arkivlag. Arkivlagen ges här den roll som det är långt 
vanligare att framföra och som innebär att lagen fi nns för att ”offentlighetsprinci-
pen inte skall bli verkningslös”, och även efter gallring ska ”kunna tillgodose rätten 
att ta del av allmänna handlingar, rättskipningens och förvaltningens behov samt 
forskningens behov”, Wahlqvist 2004, s. 54f.
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ar” ”uppå anmälan therom, genast bör utlemnas til en hwar, som sig 
therom anmäler”.33 Idémässigt skulle alltså principen införts för 250 
år sedan, även om ordet togs i bruk långt senare. Samtidigt innehål-
ler den aktuella versionen av Tryckfrihetsförordningen ordalydelser 
om ”allmänna handlingar”, och sådana dokument skapas genom att 
vissa kriterier är uppfyllda.34 Detta innehåll saknas i den ursprungliga 
versionen.
 Vi har därför anledning att fundera över vad vi menar innehållsligt 
med ”offentlighetsprincipen” samt, när ordet används, närmare stude-
ra vilka betydelser det faktiskt ges.35 I detta avsnitt analyseras Tryckfri-
hetsförordningen, Arkivlagen och Personuppgiftslagen, samtliga lagar 
med stor betydelse för svensk arkivbildning. Ordet ”offentlighetsprin-
cipen” förekommer inte förrän i 1998 års Personuppgiftslag, och för 
att närmare kunna genomföra analysen ges därför stort utrymme åt de 
två svenska offentliga utredningar som föregick Personuppgiftslagen.

Tryckfrihetsförordning och Arkivlag
Som tidigare nämnts förekommer inte termen ”offentlighetsprincipen” 
i Tryckfrihetsförordningen. Den ordalydelse som ofta används för att 
defi niera principen lyder: ”Till främjande av ett fritt meningsutbyte 
och en allsidig upplysning skall varje svensk medborgare ha rätt att 
taga del av allmänna handlingar”, men utan att termen nämns.36 Det 
är detta förhållande, att alla svenska medborgare (och alla andra också, 
vilket framgår av senare paragrafer i förordningen)37 har rätt att ta del 
av allmänna handlingar, som ofta framhävs som det centrala i vad som 
kommit att kallas offentlighetsprincipen.38 Därigenom kan vi hävda 

 33. Kongl. Maj:ts Nådige Förordning, Angående Skrif- och Tryck-friheten. 
Gifwen Stockholm i Råd-Cammaren then 2. Decembr. 1766, § 6.
 34. SFS 1949:105 Tryckfrihetsförordning 2 kap.
 35. För att inte tynga läsningen används inte citationstecken genomgående kring 
”offentlighetsprincipen”. 
 36. SFS 1949:105 2 kap. 
 37. SFS 1949:105 14 kap § 5, se även Alf  Bohlin, Offentlighetsprincipen. Stockholm 
2010, s. 19. 
 38. Se exempelvis Bohlin 2010, s. 19. En annan term är handlingsfrihet, se även 
här Bohlin 2010 s. 19. 
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att 1766 års förordning utgör ett första utkast till vad som idag ofta 
kalls ”offentlighetsprincipen”, även om denna artikel kommer att visa 
att betydelsen av termen kan variera. 
 I nu gällande förordning anges i andra kapitlet, med titeln Om 
allmänna handlingars offentlighet, att en handling är ”allmän” om den 
uppfyller villkoren att den är ”inkommen till” eller ”upprättad hos” en 
”myndighet”, att det rör sig om en ”handling” i lagens mening, samt att 
den ”förvaras” hos myndigheten.39 Av senare paragrafer fi nner vi att ”[a]
llmän handling som får lämnas ut skall på begäran genast eller så snart 
det är möjligt på stället utan avgift tillhandahållas den, som önskar taga 
del därav”.40 Det fi nns således en viss ”automatik”41 i processen eftersom 
uppfyllandet av en rad kriterier innebär att en handling är allmän, vilket 
i sin tur har konsekvensen att den ”i princip [är] tillgänglig för envar”42. 
Claes Gränström berör detta förhållande. Han skriver att när ”the 
concept of  offi cial document is broadened or changed in the Freedom 
of  the Press Act, this will have consequences for what is conceived as 
archival records”.43 Ändras, alltså, ”the concept” av allmänna handlingar 
i Tryckfrihetsförordningen, får det konsekvenser även på andra områden. 
Kriterierna är dock inte alltid glasklara utan kan ge upphov till olika 
tolkningar. Detta indikeras av Cecilia Magnusson Sjöberg, professor 
i rättsinformatik, som påtalar att det alltid är en tjänsteman som ska 
konstatera ”att en begäran […] avser ett insynsobjekt som uppfyller 
villkoren för en allmän handling” innan utlämnande sker.44 Att en 
tjänsteman behöver konstatera att en handling är allmän hänger ihop 
med förhållandet att det kan vara ”svårt att avgöra” hur vissa kriterier ska 

 39. SFS 1949:105 2 kap, §§ 3-8. 
 40. SFS 1949:105 2 kap, § 12. 
 41. Fredrikzon använder uttrycket ”automatiska arkivbildning” och anspelar 
därmed på att allmänna handlingar även anses tillhöra arkivet med viss automatik. 
Fredrikzon 2014, s. 36.
 42. Bohlin 2010, s. 24.
 43. Gränström 1994, s. 16.
 44. Cecilia Magnusson Sjöberg, Rättsinformatik: inblickar i e-samhället, e-handel 
och e-förvaltning. Lund 2011, s. 336.
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tolkas.45 Som framgår av många exempel hos såväl Magnusson Sjöberg 
som Alf  Bohlin, är det inte helt sällan som en domstol får avgöra om en 
handling är att anse som allmän eller inte.46

 Går vi vidare till Arkivlagen från 1990, vars så kallade portalparagraf  
om syften med arkivbildningen är av helt central betydelse för svensk 
arkivverksamhet, fi nner vi att termen ”offentlighetsprincipen” 
är frånvarande också där. Däremot fi nns en tydlig koppling till 
Tryckfrihetsförordningen i portalparagrafen. Här fi nner vi nämligen 
termen ”allmänna handlingar” i formuleringen ”[e]n myndighets arkiv 
bildas av de allmänna handlingarna från myndighetens verksamhet 
[…]”.47 Bland de olika syften som senare nämns fi nner vi på första 
plats ”rätten att ta del av allmänna handlingar”.48 Nästan ordagrant 
har alltså formuleringen om rätt att ta del av allmänna handlingar i 
Tryckfrihetsförordningen tagits in även i Arkivlagen, utan dock att detta 
omnämns ”offentlighetsprincipen”.49 

Personuppgiftslag
Även om rätten att ta del av allmänna handlingar återfi nns såväl i 
Tryckfrihetsförordningen som i Arkivlagen, används alltså inte termen 
”offentlighetsprincipen”. Så sker däremot i Personuppgiftslagen 
från 1998. I den åttonde paragrafen, med rubriken ”Förhållandet 
till offentlighetsprincipen”, framgår att lagen har tydlig relevans för 
arkivbildningen. Paragrafen lyder i sin helhet:

 45. Exempel från Magnusson Sjöberg 2011, s. 330 om kriteriet ”upprättade”. 
 46. Magnusson Sjöberg 2011; Bohlin 2010.
 47. Att detta inte var det ursprungliga förslaget visar jag i en analys av arkivut-
redningar och propositioner från 1987 till den slutliga formuleringen. Anna Rosen-
gren, Openness, Privacy and the Archive. Arguments on openness and privacy in Swedish 
national archival regulation 1987–2004. Working Paper 2016:4. Huddinge: Södertörns 
högskola, 2016. 
 48. SFS 1990:782 Arkivlag 3 §.
 49. För inverkan på praktiken när det gäller bevarande och gallring efter Arkivla-
gens tillkomst hänvisas till Samuel Edquist som studerar detta i en brett upplagd 
undersökning för perioden 1980-2010. Se Edquist 2014.
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Förhållandet till offentlighetsprincipen
8 § Bestämmelserna i denna lag tillämpas inte i den utsträckning det 
skulle inskränka en myndighets skyldighet enligt 2 kap. tryckfrihets-
förordningen att lämna ut personuppgifter. Bestämmelserna hindrar 
inte heller att en myndighet arkiverar och bevarar allmänna handlingar 
eller att arkivmaterial tas om hand av en arkivmyndighet. […].50

 Av formuleringarna framgår dock inte hur ”offentlighetsprincipen” 
ska förstås. Efter att ha gett en bakgrund till Personuppgiftslagen 
samt en introduktion till de båda utredningarna, belyser jag innebörden 
i termen ”offentlighetsprincipen” genom att studera de båda 
utredningarnas defi nitioner. Därefter förfl yttas fokus till hur de båda 
utredningarna hanterade frågorna om bevarande/gallring, arkivering 
och överlämnande till arkivmyndighet.

Bakgrund till Personuppgiftslagen
Bakgrunden till lagen var att EU-kommissionen (dåvarande Europeiska 
gemenskapernas kommission) hade tagit fram förslag till ett direktiv 
för skydd av personuppgifter som skulle implementeras i de olika EU-
länderna. Sverige hade en Datalag sedan 1973 – den första i sitt slag 
i världen – och behövde därför ersätta denna med ny lagstiftning i 
enlighet med EG-direktivet. Personuppgiftslagen bygger på ett EG-
direktiv om skydd för personuppgifter, ett direktiv som avsåg att 
”skydda fysiska personers grundläggande fri- och rättigheter, särskilt 
rätten till privatliv, i samband med behandling av personuppgifter”.51 
Direktivet hade föregåtts av ett förslag från 1992, och såväl förslaget 
som direktivet skulle ge ”skydd för enskilda personer med avseende 
på behandling av personuppgifter”.52 En personuppgift var i sin tur 

 50. SFS 1998:204 Personuppgiftslag § 8.
 51. Europaparlamentets och rådets direktiv 95/46/EG 24 oktober 1995 om 
skydd för enskilda personer med avseende på behandling av personuppgifter och 
om det fria fl ödet av sådana uppgifter (95/46/EG), artikel 1.
 52. 95/46/EG. Förslaget från 1992 omtalade ”protection of  individuals with 
regard to the processing of  personal data”. COM(92) 422 fi nal 15 October 1992 i 
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”varje upplysning som avser en identifi erad eller identifi erbar fysisk 
person”.53 Både förslaget och direktivet innehöll bland annat krav på 
att insamling av personuppgifter endast fi ck ske om ändamålen var 
precisa och individen hade gett sitt samtycke till insamlingen. Vidare 
fi ck utlämnande (ett exempel på ”processing”, ”behandling”, som är 
de använda termerna på engelska och svenska) ske efter samtycke 
av individen, alternativt om utlämnande exempelvis var nödvändig 
på grund av en rättslig förpliktelse för den registeransvarige.54 
Utlämnande av personuppgifter var vidare tillåten om individen 
senast vid tidpunkten för utlämnandet informerades om vilka som 
var mottagare av uppgifterna.55 Från denna huvudregel fi ck dock 
undantag göras i fall då individen ”redan känner till informationen”.
 
Utredningarna
Baserat på 1992 års förslag presenterade den så kallade Datalagsut-
redningen En ny datalag året därpå.56 EG:s förslag omarbetades något 
och resulterade i det ovan nämnda direktivet, vilket medlemsländer-
na behövde implementera senast efter tre år. Ett direktiv innebär att 
varje land får avgöra hur resultatet i direktivet ska uppnås, och det får 
implementeras ”inom ramen för den egna rättsordningen”.57 Visst 
utrymme ges därför åt medlemsländernas egna tolkningar. År 1997 
presenterade en andra kommitté, Datalagskommittén, utredningen In-
tegritet, offentlighet, informationsteknik som innehöll utkastet till vad som 

SOU 1993:10 En ny datalag. Bilagor, s. 201.
 53. 95/46/EG, artikel 2. “any information relating to an identifi ed or iden-
tifi able individual (‘data subject’)” i COM(92) 422 fi nal 15 October 1992 i SOU 
1993:10 En ny datalag. Bilagor, s. 223.
 54. 95/46/EG; COM(92) 422 fi nal 15 October 1992 i SOU 1993:10 En ny 
datalag. Bilagor, båda artikel 6, 7.
55 . 95/46/EG, artikel 10 och 11; COM(92) 422 fi nal 15 October 1992 i SOU 
1993:10 En ny datalag. Bilagor artikel 11 och 12.
 56. SOU 1993:10 En ny datalag. 
 57. Håkan Hydén och Therese Hydén, Rättsregler. En introduktion till juridiken. 
Lund 2011 s. 114. Detta till skillnad från förslaget om ny dataskyddsförordning 
vilken kommer att gälla direkt i samtliga medlemsländer vid ikraftträdandet.
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senare blev Personuppgiftslag.58 Det är till dessa två utredningar vi 
måste gå för att närmare kunna precisera innebörden i ”offentlighets-
principen” i Personuppgiftslagens paragraf  8.
 Utredningarna är uppbyggda på olika sätt. 1993 års utredning 
belyser hur ”förslaget till EG-direktiv förhåller sig till offentlighets-
principen […]”.59 Innehållet i avsnittet visar inledningsvis utredar-
nas resonemang och bedömning av möjlighet till förenlighet mellan 
EG-förslag och offentlighetsprincipen. Utredarna yttrade bland annat 
att ”[a]v betydelse för tolkningen är också att syftet med direktivför-
slaget är att fastställa en hög skyddsnivå, ett syfte som nog inte kan 
anses uppnås om offentlighetsprincipen som den tillämpas i Sverige 
får gälla”,60 och i många fall kom de till slutsatsen att de båda inte var 
förenliga. Det betyder emellertid inte att deras slutliga rekommenda-
tion var att förslaget inte skulle implementeras. De framhävde vik-
ten av att bevara den svenska traditionen av ”betydande öppenhet i 
förvaltningen”, och hade som utgångspunkt att ”inga inskränkningar 
skall göras i offentlighetsprincipen”.61 I slutet av avsnittet redogör de 
därför för de avvikelser från EG-förslaget som var nödvändiga för att 
bevara offentlighetsprincipen. Med dispositionen i 1993 års utredning 
får vi alltså fram författarnas åsikt om eventuellt möjlig förenlighet 
mellan EG-förslag och offentlighetsprincipen, och avslutningsvis en 
beskrivning av avvikelserna från EG-förslaget då förenlighet inte varit 
möjlig.
 I 1997 års utredning är förhållandena annorlunda. Här är utgångs-
punkten i stället att ”[d]et går att förena EG-direktivet med offentlig-
hetsprincipen enligt 2 kap. TF”.62 I utredningen förklarades detta när-
mare. Författarna uppgav att Sverige i förhandlingar ”lyckats få in en 
bestämmelse i ingressen till direktivet som klargör att det är möjligt att 
vid genomförandet av direktivets bestämmelser ta hänsyn till principen 
om allmänhetens rätt till tillgång till allmänna handlingar (punkt 72)”.63 

 58. SOU 1997:39 Integritet, offentlighet, informationsteknik.
 59. SOU 1993:10 s. 85.
 60. SOU 1993:10 s. 87.
 61. SOU 1993:10 s. 92. 
 62. SOU 1997:39 s. 213.
 63. SOU 1997:39 s. 214. 
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Därtill framförde de att den svenska regeringen gjort bedömningen ”att 
det i EG-direktivet inte fi nns någon bestämmelse som står i strid med 
en tillämpning av den svenska offentlighetsprincipen”.64 Inställningen 
att luta sig starkt mot punkt 72 väckte dock kritik redan i utredningen. 
I ett särskilt yttrande anförde Jan Evers att ”allmän handling” är en 
term med vidare innebörd i Sverige och Finland än i andra europeiska 
länder.65 Evers anförde vidare att uttrycket ”ta hänsyn till” var vagt, 
samt det tveksamma i att en punkt i ingressen kunde få ställning som 
rättskälla.66 Den sista invändningen gjorde även Jan Freese som ingick 
som expert i 1997 års utredning. Freese framförde att möjligheten i 
punkt 72 att medge särbehandling (”ta hänsyn till principen om allmän-
hetens rätt till tillgång till allmänna handlingar”) måste anses utgöra en 
möjlighet endast i ”exceptionella fall” eftersom ett generellt undantag 
skulle ”kullkasta grunderna för direktivet”.67 Som Lars Ilshammar på-
pekat lämnades också fl era reservationer till 1997 års utredning, bland 
annat med budskapet att det inte var ”självklart att direktivets innebörd 
om skydd för den personliga integriteten verkligen var förenlig med 
offentlighetsprincipen”.68 1997 års utredning hade icke desto mindre 
som utgångspunkt att direktivet var förenligt med offentlighetsprinci-
pen. Det innebär att utredarna i den senare rapporten lyfter fram ar-
gument som belägger förenligheten, medan 1993 års utredare ställer 
den öppna frågan huruvida förenlighet förelåg. Detta framhåller Evers, 
som menar att den förra utredningen poängterade förslagets ändamål, 
medan den senare utredningen lade stor vikt vid punkt 72.69

 64. SOU 1997:39 s. 214, se även s. 216.
 65. SOU 1997:3 s. 694f. I andra länder avsågs med termer som ”offi cial docu-
ment” eller ”document administratif ” endast handlingar upprättade av en myndig-
het, inte inkomna. 
 66. SOU 1997:3 s. 694f.
 67. SOU 1997:39 s. 704. Samma poäng gör juristen Ahti Saarenpaa som ställer 
frågan ”[c]an a statement such as that i point 72 really provide a means to cir-
cumvent the entire Directive?” Ahti Saarenpaa, ”Data protection: In pursuit of  
information. Some Background to, and Implementations of, Data Protection in 
Finland”, International Review of  Law, Computers & Technology no. 1 (1997), s. 
50.
 68. Ilshammar 2002, s. 176.
 69. SOU 1997:3 s. 693. De två utredningarna har alltså tidigare jämförts, bland 
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 I analysen nedan börjar jag genomgående med utredningen från 
1997 som närmast föregick Personuppgiftslagens implementering, 
varefter jag undersöker motsvarande område i 1993 års utredning.

Betydelsen av ”offentlighetsprincip”
I båda utredningarna fi nns avsnitt som specifi kt behandlar ”offentlig-
hetsprincipen” och dess relation till förslaget respektive direktivet från 
EG.70 Det är i dessa avsnitt som denna undersökning tar avstamp. 
Gavs ”offentlighetsprincipen” samma innebörd i de två utredning-
arna, eller kunde fl era betydelser förekomma?
 I 1997 års utredning kan vi konstatera att ”offentlighetsprincipen” 
främst av allt avser rätten att ta del av allmänna handlingar. I avsnittet 
som berör offentlighetsprincipens relation till EG-direktivet läser vi 
att ”offentlighetsprincipen innefattar en rätt för varje svensk medbor-
gare att ta del av allmänna handlingar, inklusive personregister”, så-
vida inte sekretessregler hindrar, och att den som begär att få ta del av 
handlingarna oftast har rätt till anonymitet.71 Utredarna gör således 
preciseringen att många personregister med uppgifter om individer 
kan utgöra allmänna handlingar. Utredningen innehåller även ett av-
snitt med rubriken ”Offentlighetsprincipen” där utredarna anger sin 
syn på vad denna innebär. Här uppges att termen omfattar såväl för-
handlingsfrihet (rätten att få närvara vid domstolsförhandlingar ex-
empelvis), yttrande- och informationsfrihet samt ”rätten att ta del av 
allmänna handlingar”.72 Därefter framhåller utredarna att det endast 
är ”denna del av offentlighetsprincipen”, rätten att ta del av allmänna 

annat i det särskilda yttrandet av Jan Evers. Evers gjorde där en jämförelse mellan 
de båda utredningarna med avseende på insamling av data för särskilda ändamål 
(artikel 6.1 b), möjligheten att behandla personuppgifter utan individens samtycke 
om rättslig förpliktelse förelåg (artikel 7 c) samt artikel 11 om information till 
individen om att uppgifter lämnats ut. En jämförelse mellan de båda utredningarna 
har även gjorts av Lars Ilshammar som fokuserar på samma tre områden som 
Evers. De frågor som tas upp i denna artikel om betydelse av offentlighetsprinci-
pen, bevarande/gallring, arkivering och överlämnande till arkivmyndighet ingick 
däremot inte specifi kt i deras analyser.
 70. SOU 1993:10 s. 85f  och SOU 1997:39 s. 213f.
 71. SOU 1997:39 s. 213.
 72. SOU 1997:39 s. 467.
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handlingar, som behandlas.73 I utredningen var det således offent-
lighetsprincipen i betydelsen rätten att ta del av allmänna handlingar 
som stod i centrum, medan författarna även framhöll att ordet kunde 
ges en vidare betydelse och inkludera också förhandlingsfrihet m.m.
 I det motsvarande avsnittet i 1993 års utredning utgår framställ-
ningen inledningsvis i det större perspektivet. Offentlighetsprincipen 
beskrivs här ”innebär[a] att verksamheten hos staten och kommuner-
na i största möjliga utsträckning är öppen för insyn från allmänheten”. 
Detta behövs i sin tur för att ge medborgare möjlighet att kontrollera 
myndigheterna, och utredarna anger att ”[m]an brukar säga att syftet 
med offentlighetsprincipen är att den skall garantera rättssäkerheten, 
effektiviteten i förvaltningen och effektiviteten i folkstyret”.74 Utre-
darna framhåller även hur ”[p]rincipen om allmänna handlingars of-
fentlighet och yttrandefriheten är inslag i offentlighetsprincipen”.75 
Denna princip om allmänna handlingars offentlighet benämns ”hand-
lingsoffentlighet” och anges alltså utgöra en del av ”det regelverk 
genom vilket offentlighetsprincipen förverkligas”, tillsammans med 
meddelarfrihet samt yttrande- och informationsfrihet.76 Den största 
betydelsen, enligt utredarna, ”har säkert principen att alla medborgare 
har rätt att ta del av myndigheternas handlingar”, och anonymitets-
skyddet beskrivs utgöra ”ett viktigt inslag i offentlighetsprincipen”.77 
Offentlighetsprincipen ges av 1993 års utredare således rent defi ni-
tionsmässigt en vid innebörd i form av en struktur eller regelverk som 
ger allmänheten möjlighet till insyn i politik och förvaltning, medan 
rätten att ta del av allmänna handlingar, handlingsoffentligheten, be-
skrivs som en underavdelning till den vida termen ”offentlighetsprin-
cipen”. Vi kan dock konstatera att i den praktiska tillämpningen av 
”offentlighetsprincipen”, det vill säga när termen faktiskt används i 
utredningsarbetet, är det dock framför allt rätten att ta del av allmänna 
handlingar som avses.78 I teorin innebär alltså offentlighetsprincipen 

 73. SOU 1997:39 s. 467.
 74. SOU 1993:10 s. 85, se även s. 92.
 75. SOU 1993:10 s. 92.
 76. SOU 1993:10 s. 92.
 77. SOU 1993:10 s. 85, 90.
 78. Det framgår exempelvis av följande två meningar: ”Inte något av de övriga 
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hos 1993 års utredare möjlighet till insyn i vid bemärkelse, medan den 
i praktiken avser rätten enligt Tryckfrihetsförordningens andra kapitel 
att ta del av allmänna handlingar. 
 Vi har nu sett hur ”offentlighetsprincipen” kunde ges olika betydel-
ser mellan två utredningar, och även användas på olika sätt teoretiskt 
och praktiskt inom en och samma utredning. Vi kan också konstatera 
att båda utredningarna diskuterade hur rätten att ta del av allmänna 
handlingar förhöll sig till förslaget och direktivet från EG. Hur tol-
kade författarna bakom de båda utredningarna i detta sammanhang 
räckvidden av ”offentlighetsprincipen”? Detta är den grundläggande 
fråga som ställs i den avslutande analysen av hur bevarande/gallring, 
arkivering och överlämnande till arkivmyndighet diskuterades i utred-
ningarna.

Bevarande/gallring, arkivering och överlämning till arkivmyndighet
Mängden information som kan lämnas ut är beroende av hur stor    
andel av dessa uppgifter som faktiskt bevaras. Båda utredningarna 
framförde att den svenska offentlighetsprincipen kräver bevarande 
för att den ska ha någon praktisk betydelse, och de beskrev hur Arkiv-
lagens formulering om bevarande åskådliggör detta.79 1997 års utre-
dare redogjorde för arkivbildningens syften i Arkivlagen, och fann att 
dessa ändamål kunde anses avse ’historiska, statistiska och vetenskap-
liga ändamål’ i enlighet med artikel 6.1 b) i direktivet.80 Första delen 
av artikeln anger att uppgifter ”skall samlas in för särskilda, uttryckligt 
angivna och berättigade ändamål; senare behandling får inte ske på 
ett sätt som är oförenligt med dessa ändamål”.81 Livia Iacovino och 

i artikeln reglerade fallen då behandling av personuppgifter är laglig synes medge 
att personuppgifter lämnas ut med stöd av offentlighetsprincipen” och ”Vad som 
talar för denna tolkning är att offentlighetsprincipen i betydelsen rätten att ta del 
av allmänna handlingar sådan som den tillämpas i Sverige saknar närmare mot-
svarighet i EG:s medlemsländer”, SOU 1993:10, s. 87. I dessa båda exempel – det 
fi nns många fl er – används alltså termen i den snävare bemärkelsen rätten att ta 
del av allmänna handlingar.
 79. SOU 1997:39 s. 213f; 1993:10 s. 93.
 80. SOU 1997:39 s. 220.
 81. 95/46/EG artikel 6.1 b) lyder i sin helhet: ”skall samlas in för särskilda, 
uttryckligt angivna och berättigade ändamål; senare behandling får inte ske på ett 
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Malcolm Todd beskriver att eventuell ”use and disclosure for secondary 
or other purposes is subject to strict limitations” med hänvisning till 
just denna artikel.82 Som vi såg tidigare pekar Berndt Fredriksson just 
på ”[d]et problematiska och samtidigt så fantastiska att informations-
innehållet i arkivhandlingar […] kan återanvändas för snart sagt vilka 
syften som helst”.83 Det ”problematiska” Fredriksson omtalade i texten 
var dock inte att uppgifter om individer användes för ett annat syfte 
än de samlats in, på det sätt som EG-direktivet och Iacovino och 
Todd angav, utan snarare att möjliga framtida användningsområden är 
så många att det blir svårt att gallra bland handlingar. 
 Genom att bevarande kunde anses ingå i ”historiska, statistiska och 
vetenskapliga ändamål” blev det möjligt att bevara uppgifter i 1997 års 
utredning. Den grundläggande tanken i direktivet, liksom i det tidigare 
förslaget, var visserligen att uppgifter inte skulle förvaras under längre 
tid än som var nödvändigt med ändamålet för insamlingen.84 Detta 
krav på att inte förvara längre än nödvändigt var emellertid inte ak-
tuellt om uppgifterna sparades för ”historiska, statistiska eller veten-
skapliga ändamål”, men då måste ”lämpliga skyddsåtgärder” vidtas.85 
1997 års förslag innebar således att direktivets krav på att inte bevara 
längre än nödvändigt inte behövde hanteras, med följden att handling-
arna fi nns kvar för användning för framtida syften och frågeställningar. 
Utredarna framhöll även att överlämnande till arkivmyndighet inte kan 
”anses oförenligt med de ursprungligen angivna ändamålen”.86 Även 
om utredarna således var av åsikten att EG-direktivet gav legal grund 

sätt som är oförenligt med dessa ändamål. Senare behandling av uppgifter för his-
toriska, statistiska eller vetenskapliga ändamål skall inte anses oförenlig med dessa 
ändamål förutsatt att medlemsländerna beslutar om lämpliga skyddsåtgärder”.
 82. Livia Iacovino och Malcolm Todd, “The long-term preservation of  
identifi able personal data: a comparative archival perspective on privacy regula-
tory models in the European Union, Australia, Canada and the United States” i 
Archival Science, Vol. 7, Nr. 1, s. 109. Författarna hänvisar till artikel 6.1 b) och 7 i 
95/46/EG.
 83. Fredriksson 2003, s. 40.
 84. 95/46/EG artikel 6.1 e); COM(92) 422 fi nal 15 October 1992 i SOU 
1993:10 En ny datalag. Bilagor, artikel 6.1 (e).
 85. 95/46/EG artikel 6.1 e).
 86. SOU 1997:39 s. 220.
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åt såväl arkivering som överlämning till arkivmyndighet, ansåg de ändå 
att ”den nya lagen bör innehålla en uttrycklig bestämmelse om att lagen 
inte hindrar att en myndighet bevarar allmänna uppgifter eller att ar-
kivmaterial tas om hand av en arkivmyndighet”.87 Här fi nner vi således 
bakgrunden till den formulering som Personuppgiftslagens paragraf  8 
innehåller idag: ”Bestämmelserna hindrar inte heller att en myndighet 
arkiverar och bevarar allmänna handlingar eller att arkivmaterial tas om 
hand av en arkivmyndighet.”
 Utredarna bakom 1993 års rapport kom till andra slutsatser. De slog 
fast att förslaget hade en huvudregel om att ”personuppgifter [skall] gall-
ras när de inte längre behövs för de ändamål för vilka de behandlas”.88 
Utredarna berörde fallet att personuppgifter fi ck lagras under längre tid 
om de ansågs ha ett historiskt intresse eller om de behövdes för statistik 
eller forskning, men denna grund förefaller utredarna inte ha övervägt 
som skäl till undantag från gallring av personuppgifter.89 Utredarna slog 
kort och gott fast att förslaget inte ”innehåller […] något undantag från 
huvudregeln om gallring som gör det möjligt att bevara personuppgifter 
med hänsyn till offentlighetsprincipen”.90 Man betonade även i utred-
ningen att ”syftet med direktivförslaget är att fastställa en hög skydds-
nivå, ett syfte som nog inte kan anses uppnås om offentlighetsprincipen 
som den tillämpas i Sverige får gälla”.91

 Att 1997 års utredare, till skillnad från utredarna bakom 1993 års 
rapport, över huvud taget inte nämnde ordet ”gallring” i det avsnitt 
som analyserats här är naturligtvis intressant. Berndt Fredriksson har 
konstaterat att Personuppgiftslagen inte nämner något ”specifi kt om 
gallring”.92 Detta är helt korrekt. Visserligen anger lagen att ”person-
uppgifter inte bevaras under en längre tid än vad som är nödvändigt 
med hänsyn till ändamålen med behandlingen”, men termen ”gallring” 

 87. SOU 1997:39 s. 220.
 88. SOU 1993:10 s. 91. Utredarna angav att ändamålen ytterst reglerades av la-
gar och förordningar som styrde myndigheternas verksamhet, SOU 1993:10, s. 88. 
Tilläggas kan att ändamålen inte närmare preciserades i utredningen från 1997.
 89. SOU 1993:10 s. 91.
 90. SOU 1993:10 s. 91.
 91. SOU 1993:10 s. 87.
 92. Fredriksson 2003, s. 48.



Anna Rosengren48

används inte.93 Vidare anger paragraf  8, som vi sett och som påtalats 
av Sören Öman, att direktivets paragraf  om att uppgifter om individer 
inte får bevaras längre än nödvändigt inte fått tillämpning för allmänna 
handlingar i Sverige. Eftersom termen ”gallring” förekom i 1993 års 
utredning får läsaren intrycket att gallring av handlingar var nödvändig 
för förenligheten med EG-förslaget för att nå skydd för enskilda, medan 
läsaren av 1997 års utredning inte alls får samma intryck.

Avslutande refl ektioner
När analysen av litteratur och lagstiftning nu är klar ser vi resultat 
som ger upphov till ett antal refl ektioner. Med avseende på analysen 
av litteratur om bevarande och gallring fi nner vi att olika typer av 
argumentation aktiveras beroende på om gallring utgör lösningen på 
stora mängder dokument eller om den är relaterad till hänsyn till den 
personliga integriteten. När gallring beror på stora pappersmängder 
aktiveras inte argument relaterade till informationsförlust, svårighet att 
föra rättslig talan och så vidare, utan denna typ av argument aktuali-
seras när personlig integritet är skälet till att gallring utförs. Man kan 
tänka sig olika skäl till detta. Å ena sidan är det logiskt att argumenta-
tion kring informationsförlust och andra konsekvenser framförs i det 
senare fallet då arkivgallringsprinciper inte följs. Arkivlagen framhåller 
väsentliga syften till att myndigheters allmänna handlingar ska bevaras 
och om inte fastställda rutiner för gallring följs riskerar syftena att 
inte uppnås. Å andra sidan har forskare visat att unik information inte 
alltid sparas. Det är därför tänkvärt att argumentationen om nega-
tiva konsekvenser aktualiseras med sådan skärpa i diskussioner kring 
gallring av hänsyn till den personliga integriteten, medan de möjliga 
negativa effekterna av gallring orsakad av stora pappersmängder inte 
framhålls på samma sätt. Samuel Edquist menar att den ”udd mot 
kraven på etisk granskning” som kunnat utläsas i en rapport från Riks-
arkivet under tidigt 1990-tal, sannolikt avspeglade ”den dominerande 
opinionen i arkivväsendet”.94 Varför en sådan syn var dominerande 
inom arkivsektorn är en naturlig följdfråga, något jag återkommer till 
avslutningsvis i artikeln.

 93. SFS 1998:204 § 9 i).
 94. Edquist 2014, s. 21.
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 En annan refl ektion är att undersökningen visat att termen ”of-
fentlighetsprincipen” inte har någon entydig innebörd. I de två utred-
ningar som föregick Personuppgiftslagen kunde termen ges den snäva 
innebörden ”rätt att ta del av allmänna handlingar”, eller en vidare 
innebörd i form av möjlighet till insyn i och kontroll av myndigheter-
nas verksamhet. I åter andra utredningar kan det exempelvis framhål-
las att ”offentlighetsprincipens syften [har] kommit att utvidgas till att 
också tillförsäkra medborgarna tillgång till myndigheternas rikhaltiga 
tillgång i de mest skilda angelägenheter”.95 Detta är en påminnelse 
om att vi bör ställa oss frågan vad ”offentlighetsprincipen” innebär i 
det specifi ka sammanhang det används, och inte utgå från att alla har 
samma förståelse och användning av termen. Detta kritiska förhåll-
ningssätt blir desto viktigare som författare har framhållit att uttrycket 
”allmän handling” har långt större vidd i Sverige och Finland än mot-
svarande uttryck på exempelvis engelska och franska. Dessa exempel 
indikerar att ”offentlighetsprincipen” inte har någon fast kärna, utan 
ändrade förhållanden i det omgivande samhället liksom den betydelse 
användaren lägger i ordet kommer att påverka termens innebörd.
 En tredje refl ektion är relaterad till punkter i EG-direktivet som 
anger att uppgifter ”samlas in”, något som därtill ska ske för ändamål 
som ska vara ”särskilda, uttryckligt angivna och berättigade”. Uttrycket 
”samla in” för tankarna till en aktivitet som sker medvetet. Samtidigt 
har vi dock sett att ”insamling” av personuppgifter i allmänna hand-
lingar sker när ett antal kriterier i Tryckfrihetsförordningen är upp-
fyllda och därmed når status som ”allmän”, snarare än via angivande 
av specifi ka ändamål.96 Hur kan det vara att de två utredningarna 
som föregick Personuppgiftslagen inte närmare tog fasta på hur ”in-
samling” går till via Tryckfrihetsförordningen? Förhållandet att så inte 
skedde pekar i sin tur mot ett område som förtjänar att uppmärksam-
mas av forskningen och som gäller i vilken mån medborgare är medvetna 
om hur allmänna handlingar uppstår och hur de får användas. Svensk 
forskning har tidigare vid ett fl ertal tillfällen belyst hur makthavare kan 

 95. Kommande artikel, citat hämtat ur SOU 1988:64 Integritetsskyddet i 
informationssamhället. Delbetänkande. 5, Offentlighetsprincipens tillämpning på 
upptagningar för automatisk databehandling. Slutbetänkande, s. 57. 
 96. Se avsnitt   och där anförd litteratur.
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komma att överge skriftlig dokumentation och successivt övergå till 
en muntlig kultur i syfte att undvika tillgänglighet av information, 97 
men forskning kring medvetenheten hos medborgare förefaller vara 
ett tämligen outforskat fält. Internationellt fi nns forskning om detta 
område,98 och givet de många fall då uppgifter om individer kommer 
att ingå i en svensk allmän handling som blir ”i princip tillgänglig för 
envar”, som Alf  Bohlin uttryckte det, förefaller medborgares medve-
tenhet om offentlighetsprincipen verkningar som ett väsentligt forsk-
ningsområde.
 Den sista refl ektionen relaterar till avvägningar mellan offentlig-
hetsprincip och personlig integritet. Analysen av såväl litteratur som 
lagstiftning och utredningar visar sammantaget en positiv inställning 
till bevarande av allmänna handlingar och till offentlighetsprincipen. 
Som vi har sett fi nns många skäl att framhålla de positiva effekterna, 
såsom att via bevarande möjliggöra för medborgare att kunna ta del 
av allmänna handlingar, och vi såg att den svenska traditionen upp-
märksammades till exempel i Europarådets rekommendation från 
1979 om vikten av öppenhet i ett demokratiskt samhälle. Just denna 
sekelgamla tradition av att kunna begära ut handlingar har uppmärk-
sammats i litteraturen som en förklaring till “precedence to the right 
of  free access”.99 Detta förhållande, att Sveriges långa ”historie har 

 97. Se Fredriksson 2002, s. 87; Fredriksson 2003, s. 43; Erik Norberg, Förord. 
Handlingsoffentlighet utan handlingar? Rapport från ett seminarium i Stockholm den 7 mars 
2003. Stockholm, Skrifter utgivna av Riksarkivet nr 21, 2004, s. 8; Ylva Waldemars-
son, Politiska makthavare som politisk källa. Arkiv, samhälle och forskning, 2007:2, s. 
6; Louise Lönnroth, ”Bortglömt i arkiven”. I Bo Lindberg (red), Glömskan värd att 
minnas, Göteborg: Kungl. Vetenskaps- och Vitterhets-Samhället, 2012, s. 35.
 98. Se exempelvis Sean A. Munson, Daniel Avrahami, Sunny Consolvo, James 
Fogarty, Batya Friedman och Ian Smith, “Sunlight or sunburn: A survey of  at-
titudes toward online availability of  US public records”, Information Polity no. 2 
(2012); Tim Cook, ”Counterpoint. Archives and Privacy in a Wired World: The 
Impact of  the Personal Information Act (Bill C-6) on Archives”, Archivaria no. 53 
(2002), s. 109.
 99. Martin Holmgren, “The Swedish Principle of  Public Access to Offi cial 
Documents – in Relation to Archival Theory and Electronic Data Processing” i 
The Principle of  Provenance, Kerstin Abukhanfusa och Jan Sydeck, Stockholm 1994, 
s. 70. Se även s. 66. Även Tim Knudsen anger detta som skäl. Tim Knudsen, Of-
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disponeret for åbenhed”, får den danske historikern Tim Knudsen 
dessutom att ställa sig frågan om inte en viss ”interti” kan förklara 
landets situation.100 På liknande sätt resonerar Ahti Saarenpaa. Enligt 
honom är ”[a] personal data fi le act in a country where publicity has 
reigned supreme […] a diffi cult issue, especially for those who are 
accustomed to exploiting the principle of  right of  access”.101 Den ar-
kivvetenskapliga litteraturen ger också intressanta infallsvinklar. Börje 
Bergfeldt diskuterar i en artikel från 2002 att det skulle kunna vara så 
att ”arkivarier hittills sett sig som någon sorts bevarare av sanning och 
att själva bevarandet är oproblematiskt”.102 Nya frågor anser han kom-
mer på ett sent stadium till arkivvärlden, något som han menar i sin 
tur skulle kunna förklaras av att denna värld är ”mer trögföränderlig 
än andra närliggande verksamheter”. Ytterligare något senare ställer 
han frågan om inte ”arkivariens närhet till ’makten’” skulle kunna ut-
göra en förklaring till denna trögrörlighet.103 I sin artikel från 2014 
menar Reine Rydén att svensk policy avseende bevarande och gallring 
så sent som under 1990-talet karaktäriserades av en viss ”nationell 
inåtvändhet”.104 Givet att rätten att ta del av allmänna handlingar är 
så omfattande är det naturligtvis en intressant kommentar att Sverige 
skulle ha präglats av ”inåtvändhet”. Avslutningvis tar jag här upp en 
artikel av informatikerna Sean A. Munson et al. Den är intressant i 
detta sammanhang genom att författarna anför att forskning till stor 
del har diskuterat hur man kan öka tillgängligheten till offentlig infor-
mation och göra mer data tillgänglig.105 Som författarna påpekar har 
många ”enthusiastically greeted the ability to search and view public 
records online as a great advance for transparancy and accountabil-
ity”, men tillägger att sådant tillgängliggörande också ”creates value 

fentlighed i det offentlige: om historiens magt. Aarhus 2003, s. 118.
 100. Knudsen 2003, s. 118.
 101. Saarenpaa 1997, s. 49.
 102. Börje Bergfeldt, ”Arkivvetenskapens framtid”, Arkiv, samhälle och forskning, 
2002:1, s. 12.
 103. Bergfeldt 2002, s. 16.
 104. Rydén 2014, s. 15.
 105. Munson et al. 2012, s. 102.
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tensions with privacy and other important human values”.106 Vad för-
fattarna indikerar är således att strömningar i forskning haft en infl y-
tande över de aspekter som behandlas – liksom över de aspekter som 
faller utanför.

Som vi sett har alltså skilda förklaringar getts till att offentlig-
hetsprincipen fått stort genomslag: lång historia, vana vid att kunna 
”exploatera” offentlighetsprincipen, arkivariers närhet till makten samt 
forskningsmässiga moden. Tillsammans med den stora nytta som 
tillgång till allmänna handlingar kan göra för demokratin är det därför 
logiskt att det fi nns en positiv inställning till offentlighetsprincipen i såväl 
litteratur som lagstiftning. Samtidigt fi nns det ett antal aspekter som 
talar för att personlig integritet skulle kunna bli särskilt viktig att värna 
om i Sverige. Exempelvis anger Claes Gränström, Lennart Lundquist 
och Kerstin Fredriksson att det inte är så konstigt att möjligheten till 
samkörning av uppgifter ”väckte farhågor” under 1960- och 1970-talen 
i Sverige ”där registreringen av undersåtar har äldre och mer välbefästa 
traditioner än i något annat västerländskt land”.107 I ett land som 
har en sådan stark tradition av att registrera mycket information om 
medborgare hade det varit möjligt att intresset för personlig integritet 
blev särskilt stort. Ytterligare en möjlig ingång till att större fokus 
på personlig integritet är den etiska kod som det Internationella 
arkivrådet tagit fram. Enligt artikel 7 ska arkivarier ”respektera både 
tillgänglighet och personlig integritet”. Detta konkretiseras med att 
arkivarier måste ”respektera integriteten hos de individer som har 
skapat handlingarna eller som är omnämnda i dem, särskilt i sådana 
fall där individerna inte haft något att säga till om beträffande 
användning eller förfoganderätt”.108 Denna etikkod förefaller mycket 
intressant mot bakgrund av den ovan förda diskussionen om hur 
personuppgifter förekommer i handlingar som uppstår genom att 

 106. Munson et al. 2012, s. 99.
 107. Gränström, Lundquist och Fredriksson 2011, s. 167f.
 108. Björn Lind, ”Ny internationell etikkod för arkivarier”, Arkiv, samhälle och 
forskning 1998:1, s. 59.
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villkor i Tryckfrihetsförordningen är uppfyllda. Avslutningsvis vill jag 
lyfta fram den tekniska utvecklingen. Det fi nns mycket som talar för 
att även detta område skulle kunna få personlig integritet att ses som 
viktigt. Som exempelvis Cecilia Magnusson Sjöberg har påpekat har 
den tekniska utvecklingen inneburit att ”insynsomfånget successivt har 
kommit att utvidgas”.109 Den teknologiska utvecklingen ger därmed 
upphov till en större mängd uppgifter och allmänna handlingar. Som 
Sören Öman påpekat har det också blivit ”förhållandevis billigt” att 
bevara dessa uppgifter och handlingar, och journalisten Anders R. 
Olsson har påpekat att integritetsdebatten ”försvann från dagordningen 
vid samma tid som den tekniska utvecklingen började göra den mer 
relevant för medborgarna”. Den avtog under 1980-talet, trots att det 
enligt Olsson fanns långt större skäl att varna för ’Storebror’ kring år 
2000 än 15 år tidigare.110 Som visats i denna översikt fi nns därmed 
fl era anledningar till att personlig integritet skulle utgöra ett viktigt 
område med avseende på arkivbildning i Sverige. Möjligen kan dessa 
aspekter, i tillägg till värnandet av offentlighetsprincipen, få genomslag 
när Sverige nu förbereder implementeringen av Europeiska Unionens 
nya förordning om skydd av personuppgifter.111 

 109. Magnusson Sjöberg 2011, s. 329. 
 110. Anders R. Olsson, Privatliv och internet – som olja och vatten? Stockholm 
2000, s. 18.
 111. Europaparlamentets och rådets förordning (EU) 2016/679 av den 27 april 
2016 om skydd för fysiska personer med avseende på behandling av personupp-
gifter och om det fria fl ödet av sådana uppgifter och om upphävande av direktiv 
95/46/EG (allmän dataskyddsförordning).
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Referat
Artikeln belyser offentlighetsprincipen i teori och praktik genom att 
studera dels hur gallring och bevarande har omtalats i litteratur relate-
rad till arkivvetenskap 1990-2015, dels innebörden av ”offentlighets-
principen” i lagstiftning om svensk arkivbildning. Studien visar att i 
litteraturen har gallring av integritetsskäl, men inte av utrymmesskäl, 
aktiverat argument om problem och risker med förlorat material. I 
lagstiftningen omtalas principen i Personuppgiftslagen, som bygger 
på ett EU-direktiv, samt i två föregående utredningar. Innebörden 
varierar från rätt att ta del av allmänna handlingar till allmänhetens 
kontroll och insyn, och studien visar därmed att betydelsen inte kan 
tas för given. Därtill visas att den första utredningen inte såg att ”of-
fentlighetsprincipen som den tillämpas i Sverige” gav avsett skydd för 
integriteten, medan utgångspunkten i den senare var att förenlighet 
förelåg. Synen på förenligheten med direktivet var därmed mycket 
olika, och den senare tolkningen kom att ingå i lagen.

Keywords
Principle of  public access to offi cial documents, democracy, archival 
law, openness, privacy, personal integrity.
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