ANNA ROSENGREN

Offentlighetsprincipen i teoti och praktik’

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 innebirden av “offentlighetsprincipen” i lagstifining om svensk
arkivbildning.

Tidskriftens tema ”Offentlighetsprincipen 250 ar” dr synnerligen limp-
ligt eftersom Tryckfrihetstorordningen — virldens forsta freedom of
information (FOI) act > — firade 250-arsjubileum 2016. Sedan lang tid
tillbaka férknippar vi offentlighetsprincipen med 6ppenhet och demo-
krati. Detta illustreras exempelvis av Europaradets rekommendation
fran 1979 som betonade hur demokratiska system dr beroende av fri
tillgdng till information for att fungera, och dven framholl att ”the free-
dom of information has operated successfully in Sweden for more than
two centuties”.” Den svenska (och finska) Tryckfrihetsférordningen

1. Artikeln 4r framtagen inom ramen for det av Vetenskapsradet finansierade
projektet “Privatlivet — den undanskymda aspekten i svensk demokrati. En juridisk
och historisk undersékning om avvigningen mellan 6ppenhet och privatliv i Sve-
rige”, dnr 2015-1057

2. Gustav Bjorkstrand & Juha Mustonen, “Introduction: Anders Chydenius’
Legacy Today” i Juha Mustonen (red) The world’s first Freedom of Information
Act: Anders Chydenius’ legacy today, Kokkola 2000, 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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ar saledes internationellt uppmarksammad som ytterst central for de-
mokratiska styrelseskick, och att nirmare belysa dess betydelse i ett
temanummer ir bade vilkommet och vilfortjant.

I denna artikel fokuserar jag pa vad offentlighetsprincipen har
kommit att betyda i teori och praktik. Jag g6r det genom att undersoka
tva aspekter: uppfattning om gallring och bevarande inom svensk lit-
teratur kring arkivbildning, samt genom att undersoka betydelsen av
termen “offentlighetsprincipen”. Den forsta aspekten utgor ett cen-
tralt omrade inom svensk arkivbildning, Ytterst handlar den om 1 vil-
ken man Tryckfrihetsférordningens regler om att ta del av allminna
handlingar har resulterat i bevarande, eller i vilken utstrickning — och
pa vilka grunder — gallring har skett. Tidigare forskning som studerat
gallring och bevarande representerar olika vetenskapliga perspektiv
och har 1 flera fall utgatt fran empiriskt underlag i form av olika typer
av forfattningar och foreskrifter, alternativt historiska utredningar.
I stillet for foreskrifter och utredningar utgdrs underlaget i denna
artikel av litteratur relaterad till arkivbildning, och analysen lyfter fram
argumentation gillande ndr gallring och bevarande setts som proble-
matiska jimte olika orsaker och 16sningsforslag som har skisserats.
Undersokningsperioden dr 1990-2015.

Den andra aspekten jag tar upp handlar om vad vi faktiskt menar
med “offentlighetsprincipen”. Ovan nimndes att Tryckfrihetsférord-
ningen dr fran 17606, och att temanumret uppmarksammar att offent-
lighetsprincipen” fyller 250 ar. Det ger oss anledning att fundera 6ver
vad “offentlighetsprincipen” faktiskt betyder. Vilken innebord ges order
“offentlighetsprincipen”? Ar inneb6rden densamma 6verallt i samtiden,
och anvinds den konsekvent? Om definitionen ar densamma, finns det

4. Se exempelvis Ewa Berndtsson, Riksarkivets gallringspolicy. En studie av gall-
ringsbestut for statliga myndigheter under 1960-1980-talen. Trebetygsuppsats. Stockholm
1990; Louise Nyberg, ”... Tvianget att forsaka. Bedomningsgrunder for gallrings-
beslut” i Patrik Hoij (red) Information, forvaltning och arkiv — en antologi, Hirnésand
2005; Samuel Edquist, Arkiven, bevarandet och kulturarvet. Stockholm, 2014. T likhet
med Louise Nyberg granskar Johan Fredrikzon underlaget frin de sa kallade 1940
ars sakkunniga, men perspektivet dr hir mediearkeologiskt. Johan Fredrikzon,
Scrskilt betydelselisa. Informationsoverflod och arkivgallring i Sverige vid mitten av 1900-talet.
Magisteruppsats, Stockholm 2014.
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flera tolkningar av hur lingt offentlighetsprincipen kan stricka sig i
den praktiska tillimpningen? Denna typ av fragor stiller jag i arti-
kelns andra del genom att underséka hur termen anvinds 1 lagstiftning
central for arkivbildningen. I detta andra avsnitt belyser jag darfor
Tryckfrihetsférordningen, Arkivlagen samt Personuppgiftslagen. Det
ska redan nu sigas att “offentlighetsprincipen” som term inte fore-
kommer forrin 1 1998 ars Personuppgiftslag, och da utan precisering;
Undersokningen som redovisas i det andra avsnittet limnar darfor
stort utrymme at de tva svenska offentliga utredningar som féregick
Personuppgiftslagen. Dessa tva utredningar — som en liten del 1 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.% llshammar har emellertid inte fokus pa hur
“offentlighetsprincipen” definieras och gor inte nigon narmare analys
av de omraden som dr sirskilt centrala ur ett arkivvetenskapligt per-
spektiv: bevarande, arkivering och 6verlimning till arkivmyndighet.
Dessa punkter star dirfor i fokus 1 analysen av utredningarna i denna
artikel. Han g6r heller inte nagon spraklig analys av materialen, men
har pekat pa det undersckningsmissigt problematiska i att vissa cen-
trala begrepp dndrar betydelse i hans undersékning, och identifierar
behovet av spriklig analys.® Det innehallsliga och sprakliga fokus jag
anldgger i denna artikel kan darfér sigas utgbra ett komplement till
Ilshammars tidigare studie.

Sammanfattningsvis dr didrmed syftet att fordjupa 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 ir central for den svenska arkivbildningen.

Om gallring och bevarande

Hur har olika forskare framstillt problem forknippade med gallring,
och vilka har de relaterade orsakerna och l6sningarna uppgetts vara?
Aven om bevarandeprincipen ir stark i Sverige forekommer ocksa

5. Lars llshammar, Offentlighetens nya rum: teknik och politik i Sverige 1969-1999.
Diss. Orebro: Orebro universitet, 2002.
6. llshammar 2002, s. 61f.
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framstillningar som indikerar problem relaterade till bevarande i den
arkivvetenskapliga litteraturen. Dessa argument presenteras avslut-
ningsvis 1 detta avsnitt.

Framstillda problem, orsaker och 16sningar relaterade till gallring
Gemensamt for flera forskare ér att relatera gallring till ett problem
som avser alltfor stora mdngder papper. Sa sker exempelvis i en artikel
av Edmund Rapaport och Per Samuelsson. De forklarar att en stor
mingd dokument gallras, och anger som skal den ”exceptionally rapid
growth of records on paper” som dgt rum inom statlig och kommu-
nal forvaltning,” Pa samma sitt forklarar Claes Grinstrom att gallring
“has been accepted by archivists for a long time” eftersom den varit
nodvindig dll foljd av att ”the growth of information is enormous”.®
I Staffan Smedbergs 6versikt “Bevarande och gallring” fran 1995 gérs
en explicit koppling mellan stora mingder pappersdokument och de
kostnader som ir forknippade med att hantera sidana mingder: “Det
frimsta skalet for gallring dr ekonomiskt, dvs man vill minska f6rva-
ringskostnaderna for arkiv.”” Forflyttar vi oss knappt tio ar framat i
tiden finner vi ytterligare en central text om gallring och bevarande av
Berndt Fredriksson. I ”Vad skall vi bevara” framhaller Fredriksson att
”|a]rkivgallring dr ett ndédvindigt ont. Av ekonomiska skal dr det helt
enkelt oméjligt att bevara allt.””" Fredriksson opponerar sig mot arkiv-
vetenskaplig forskning som framhallit att gallring kan vara av godo
genom att lyfta fram arkivens viktiga innehall”."" T stillet menar han
att all information ir potentiellt anvindbar — ”informationsinnehallet
1arkivhandlingar [...] kan ateranvindas for snart sagt vilka syften som
helst” — men ekonomiska skal alltsa sitter hinder i vigen."” 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 Grinstrém, ”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 bevarar Arkivgallringens teori, metod och
praktik”, Arkiv, sambdille 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 saledes finna ett grundproblem i den stora mingden
dokument orsakade av en vixande administration, ett problem som
resulterar 1 héga kostnader genom att bli utrymmeskravande. Gallring
blir 1 dessa fall /Zisningen pa ett problem i form av stora mangder do-
kument.”

Gallring framstills emellertid inte alltid som en l6sning pa ett pro-
blem, utan kan dven framstallas som problematiskt i sig. Sa sker exem-
pelvis nir Berndt Fredriksson framhaller att “integritetsgallringen
[som sker av hiansyn till personlig integritet] bryter mot grundlag-
gande principer for arkivverksamheten”.! T en preciseting anges att
integritetsgallring innebér “ett klart brott mot principen att gallring
skall planeras och genomféras si man minskar skadorna med infor-
mationsforluster sa mycket som mojligt.”!® Pa liknande sitt framhalls i
antologin Handlingsfribet utan handlingar? att Riksarkivet patalat hur gall-
ring 1 enlighet med manga registerlagar “kommit att ske ndrmast slent-
rianmissigt och under asidosittande av gingse principer for gallring
och bevarande”.'® T samma antologi besktiver dven Claes Grinstrom
hur ”[g]enom tillkomsten av en stor mingd registerlagar [...] mycken
for sambhillet viktig information kommit att férstoras”, och varnar
for att detta sker i sa stor utstrickning att det blir ”pa bekostnad av
gingse principer for gallring och bevarande”."” Hinsyn dll personlig
integritet orsakar alltsa i dessa fall problemet att arkivprinciper inte
foljs. I sin tur anges detta leda exempelvis till problem i form av att

13. Pi denna punkt visar genomgéngen av central litteratur saledes pa samma
typ framstillning som i de gallringsbeslut av Riksarkivet som Olle Skéld har gjort
en diskursiv analys av. Olle Skold, Vad kastas i Lethe, och varfor? En jamforande bisto-
risk studie av gallringsbegreppets diskursiva konstruktion. Masteruppsats, Lund 2010, s.
23.

14. Fredriksson 2003, s. 48. En vanligt anvind term dr etisk gallring”, vilken
Fredriksson ocksa nimner. Se exempelvis Edquist 2014 om etisk gallring.

15. Fredriksson 2003, s. 48.

16. Sten Wahlqvist, "Registerforfattningar — konflikten mellan insyn och integri-
tet” i Handlingsfribet utan handlingar? Rapport fran ett seminarium i Stockholm den 7 mars
2003, Stockholm 2004, s. 49.

17. Claes Grinstrom, ”Arkivverksamhetens syften” i Handlingsfrihet utan
handlingar? Rapport fran ett seminarium i Stockholm den 7 mars 2003, Stockholm
2004, s. 61, 63.
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individer gar miste om moijlighet att fora talan mot missgrepp, eller att
forskares mojlighet att hjdlpa bade individer och samhalle forsdmras.'®
Vidare anfors att den bild som skapas av vart samhille blir "utslatad”
och ”idylliserad”, utover att insynsmojligheten minskar.” Losningsfor-
slag anges ocksa i litteraturen och inkluderar exempelvis sekretesslag-
stiftning samt bevarande av handlingar hos arkivmyndighet, liksom
att ’stoppa integtitetsgallringen” via arkivpolitik.”! T samband med
registerlagar foreslas vidare begrinsningar avseende dndamal, direkt-
atkomst och mojlighet att géra sokningar som tinkbara l6sningar.”
For att sammanfatta finner vi i ovan analyserad litteratur att gallring
framstalls som I9sningen pa problemet med alltf6r stora — och dirmed

18. Fredriksson 2003, s. 48.

19. Grinstrém 2004, s. 63, 60.

20. Granstrom 1994, s. 15f. Dock anger Grinstrom i samma artikel att den
geografiska platsen for bevarande inte har nagon betydelse for i vilken méan en
handling 4r moijlig att begira ut, s. 16. Det dr ddrfor inte helt klart vilket skydd som
avses med forflyttning till arkivmyndighet. Séren Oman, chefsjurist vid grund-
lagsenheten i Justitiedepartementet, pekar pa 4 andra sidan pa att bevarande hos
arkivmyndighet i sjilva verket kan leda till 6kade risker f6r intrang i den personliga
integriteten, eftersom ”personuppgifter fran flera olika hall samlas pa ett enda
stille och ddrmed blir dnnu enklare att hitta och kombinera pa olika sitt”. S6ren
Oman, ”Gallring i allminna handlingar av integritetsskyddsskal” i Handlingsfiibet
utan handlingar? Rapport fran ett seminarinm i Stockholm den 7 mars 2003, Stockholm
2004, s. 40.

21. Fredriksson 2003, s. 55.

22. Wahlqvist 2004, s. 52f. Det dr hir dven virt att ndmna att ”gallring” kan ha
olika inneb6rd. Berndt Fredriksson anger i artikeln fran 2003 att [d]en etablerade
innebo6rden i termen gallring dr att den innebir en minskning av arkivets infor-
mation antingen genom att information forstors eller genom att s6kmoijligheter
till informationen forstors eller reduceras”. Fredriksson hinvisar till den statliga
utredningen Ordning och reda bland allmdnna handlingar, enligt vilken ”inte bara
[...] ett fullstindigt forstérande av handlingen” ska anses utgéra gallring, utan dven
forlust av information”. Juristen Séren Oman har konstaterat att flera rittsregler
definierar gallring som ”néagon liten férsimring av mojligheterna att ta del av de
elektroniskt lagrade uppgifterna”. Didrmed stiller han frigan om gallringsfor-
skrifterna kan uppfylla syftet att ge ett fullgott integritetsskydd”. Fredriksson 2003,
s. 36; SOU 2002:97 Ordning och reda bland allminna handlingar, s. 126; Oman
2004, s. 44.
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ekonomiskt betungande — mingder pappershandlingar. Det ir ofta
inte en optimal eller 6nskad 16sning, men det finns en forstaelse for
att den behéver tillgripas. Ibland kan 16sningen rentav ses som fordel-
aktig eftersom den gor att viktigt innehall 1 arkiven framtrider bittre.
Pa detta sitt framstills inte gallring nir den sker i syfte att minska ris-
ken for intring i den personliga integriteten. Da framstills gallringen
snarare som ett problem genom att den asidositter arkivprinciper och
ger konsekvenser 1 form av forstorelse av unik information, svarighet
for individ att fora rittslig talan med mera. Aven om gallring av utrym-
messkal 1 vissa fall kan ses som positivt av forskare dr det dock de ne-
gativa konsekvenserna som Overviger i litteraturen. Ndgra undantag
fran den positiva synen pa bevarande kan dock identifieras, och dessa
beskrivs ndrmare nedan.

...och problem relaterade till bevarande

Inledningsvis kan det vara pa sin plats att nimna nagot om den svens-
ka bevarandekulturen. Fran dtminstone Arkivlagens tillkomst 1990
finns det lagstod for att bevarande dr huvudregeln i Sverige eftersom
lagen anger att ”[m]yndigheternas arkiv skall bevaras”.” Som ett ex-
empel ur litteraturen kan namnas att Reine Rydén framhaller det till
synes paradoxala i att fokus i Sverige ”helt och hallet har legat pa vilka
handlingar som kan gallras, inte pa vilka som bér bevaras”. Detta f61-
klarar Rydén med att ’utgangspunkten ar att allminna handlingar ska
bevaras om det inte finns ett uttryckligt gallringsbeslut”, nagot som
i sin tur kopplas tll att 7alla allmidnna handlingar ingar i arkivet”.*
Bevarandekulturen har alltsa skapat fokus pa gallring, enligt Rydén.
Samtidigt ar det sjalvklart att bevarandeprincipen inte dr oanfritt.

23. SES 1990:782 Arkiviag 3 §. Gallring ér tilliten men ska ta hinsyn till arkiv-
bildningens syften samt att “arkiven utgdr en del av kulturarvet”, eller ha stod i
forfattning. Se 1990:782 § 10.

24. Reine Rydén, "Hur ska nutiden bevaras?”, Arkiy, samballe och forskning,
2011:2, s. 14 och not 1 s. 19. Hur uttrycket allmin handling” kom att ingd i den
slutliga versionen av Arkivlagen efter att inledningsvis ha varit utelimnat belyses i
Anna Rosengren, Openness, privacy and the archive. Arguments on openness and privacy in
Swedish national archival regulation 1987-2004, S6dertérns hégskola Working Paper
2016:4.
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Manga undersokningar visar pa omfattande gallring bade fére och
efter Arkivlagens tillkomst, och flera forskare har gett exempel pa hur
dven unik information har gallrats.”> Mot denna bakgrund 4r det inte
sa konstigt att utsagorna varierar ocksa nir det galler fraigan huruvida
bevarandeidealet skulle ha tritt 1 kraft redan langt fére inférandet av
Arkivlagen.®

25. Rapaport och Samuelson nimner att mellan 70 % och 85 % “of all records
on paper” forstérdes inom statlig och kommunal férvaltning, 4ven om “valuable
information” ofta bevarats pa ett annat medium (Rapaport och Samuelson 1991, s.
66). Just férhallandet att information i ndgon form kan ha bevarats medan duplikat
gallrats dr en forklaring som Johan Fredrikzon framhaller for att forklara att svens-
ka arkivexperter kan ha mycket olika dsikt om gallringsnivan i Sverige (Fredrikzon
2014, s. 34). Séren Oman framhaller att det ir av stor betydelse om uppgifter beva-
ras i pappersform eller i elektronisk form eftersom “gallringsviljan” hos myndighe-
terna nir det giller papper kommer “att driva fram gallringsbeslut i sidan omfatt-
ning att inte onédigt mycket sparas” (Oman 2004, s. 40). Manga studier har vidare
gjorts kring gallringspraktiker i Sverige, och i vissa fall pavisas omfattande gallring
som ibland skett utan tydlig policy (Berndtsson 1990) eller under inflytande av sak-
kunnigas personliga uppfattningar (Nyberg 2005). En OECD-undersckning fran
1970-talet visade dartill pa en gallringsniva pa mellan 70 och 80 % for Sveriges del
(i Berndtsson 1990, s. 10), och Samuel Edquist ger i en 6versikt exempel pd ett
flertal foreskrifter som innebdr att handlingar gillande vissa grupper av individer
bevaras (Edquist 2014, s. 19£.), dvs. 6vrigt gallras. Sammantaget finns alltsa flera
exempel pa att dven unik och personlig data har gallrats.

26. Staffan Smedberg skriver angiende arkivbildningens syften att ’[d]essa beva-
randekriterier 4r i sig inte nya. De har mer eller mindre explicit utgjort grundvalen
for beslut om gallring av allmdnna handlingar under ling tid.” (Smedberg 1995,

s. 179f). Pa samma sdtt menar Claes Grinstrém, Lennart Lundquist och Kerstin
Fredriksson att syftena i lagen var en “kodifiering av den tradition och den praxis
som etablerats hos arkivmyndigheterna under 1900-talet”. (Claes Grinstrém,
Lennart Lundquist och Kerstin Fredriksson, Ar&ivlagen. Bakgrund och kommentarer. 2
uppl. Stockholm 2000, s. 101). Rapaport och Samuelson framhaller 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). Forfat-
tarna ger saledes ytterligare ett exempel pa en kultur av bevarande dven innan
Arkivlagen tradde i kraft. En ndgot annorlunda tolkning gér Berndt Fredriksson.
Han framhaller i stillet Arkivlagens betydelse for att skapa rutiner genom att ange

Offentlighetsprincipen i teori och praktik 33



Mot bakgrund av savil Arkivlagens ordalydelse om bevarande och
av resonemanget ovan om de problem med gallring som framhélls i
litteraturen, 4r det forvintat att anférda problem relaterade till beva-
rande inte ir lika tydligt uttalade. Samtidigt 4r exempel pa problem re-
laterade till bevarande inte helt franvarande i litteraturen. Ett exempel
pa att bevarande kan ses som ett nagot problematiskt omrade finns i
den tidigare nimnda artikeln av Berndt Fredriksson. Han framhaller
dar att bevarande till viss del ar en ekonomisk fraga: ”Att bevara ar-
kivhandlingar kostar pengat.””’ Dessa kostnader finansieras forst och
frimst med skattemedel, och noggranna overvigningar behéver dar-
for goras f6r att ’samhallsnyttan” med bevarandet ska verstiga kost-
naderna. Med hjilp av uttrycket “etiska hinsyn” podngterar Fredriks-
son att arkivering av dokument faktiskt innebdr problem i sa matto
att det innebar kostnader som i huvudsak ska belasta skattebetalarna.
Mingden information att bevara kan saledes sdgas utgora problemet,
och orsaken till att man vill bevara dr ”samhallsnyttan” 1 form av ar-
kivens framtida virde f6r olika anvindare. Losningsforslag 1 form av
bestimning av samhillsnyttan dr ett damne som limnas till den fram-
tida arkivvetenskapen att ta fram.”

Hos Fredriksson var alltsa bevarandet problematiskt darfor att det
kunde leda till héga kostnader. I artikeln fran 2004 av S6ren Oman ir
problemet relaterat till nagot helt annat. Hir framstills istillet mang-
den dokument och de olika typer av information som blir méjliga att
fa fram som problematiska for den personliga integriteten.” Orsaken
till de storre informationsmingderna som lett till dessa integritetsris-
ker ser Oman i sin tur i att det blivit ’férhallandevis billigt att spara
enorma mingder information”.”” En annan killa till stora mingder

att “bestimmelserna i 3 § arkivlagen (1990:782) ir avgérande for etablerandet
av denna doktrin”, och avser med ”doktrin” ”auktoritativa pastienden” om t ex
gallring och bevarande (Fredriksson 2003 s. 29 och not 26 s. 506).

27. Fredriksson 2003, s. 54.

28. Fredriksson 2003, s. 54.

29. Oman 2004 s. 39f. Oman framhaller att savil gallring som bevarande kan
leda till “oéterkalleliga forluster” och att man maste inse att en allmidn handling
inte kan dterstillas i efterhand, lika lite som det gér att dterstélla en “krinkt person-
lig integritet”; det gér inte att i efterhand géra nigot ogallrat’ eller *okrankt™, s. 41.

30. Oman 2004 s. 39.
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bevarad information ser Oman i det faktum att Personuppgiftslagens
paragraf om att uppgifter om individer inte far bevaras lingre in nod-
vandigt, inte har fatt genomslag, ”Arkivlagstiftningens huvudprincip,
att alla allmédnna handlingar skall bevaras, har alltsa limnats orubbad
av personuppgiftslagen”, framhaller forfattaren, och han pekar dven
pa den extra paragraf som infordes i den svenska personuppgiftsla-
gen som anger att “myndigheters hantering av allminna handlingar”
inte omfattas av reglerna om att uppgifter inte ska bevaras lingre dn
nodvindigt.”’ Den framstillda grundorsaken 4r med andra ord de
liga kostnaderna med att spara stora mingder information och denna
orsak forstirks av att Personuppgiftslagens regel om att inte bevara
personuppgifter lingre dn nédvindigt inte implementerats i Sverige
(bakgrunden till Personuppgiftslagen behandlas i nésta avsnitt i denna
artikel).”” Nir det giller argumentation kring bevarande har vi siledes
sett exempel pd att bevarande kan relateras till problem i litteraturen
av tva skil. Gemensamt f6r bada dr att det handlar om stora méingder
bevarad information, men i det ena fallet ses bevarande som proble-
matiskt dirfor att det innebir hoga kostnader. I det andra fallet ar det
diremot konsekvenserna for den personliga integriteten som utgor
problemet.

Det forsta avsnittet dr dirmed presenterat, och en analys av offent-
lighetsprincipens teoretiska och praktiska betydelse 1 svensk lagstift-
ning relaterad till arkivbildning f6ljer i nésta.

Vad ir ?offentlighetsprincipen”?
Fyller “offentlighetsprincipen” 250 ar? Man kan argumentera for det
genom att lyfta fram hur 1766 ars forordning talade om att ”handling-

31. Oman 2004, s. 41.

32. Att sisom Oman framhilla bevarande som tydligt relaterat till problem pa
detta sitt dr dock ovanligt i svensk litteratur relaterad till arkivbildning. I samma
antologi som Oman berér dven kammarlagman Sven Wahlqvist férhallandet mel-
lan Personuppgiftslag och Arkivlag, Arkivlagen ges hir den roll som det dr langt
vanligare att framf6ra och som innebdr att lagen finns for att ”offentlighetsprinci-
pen inte skall bli verkningslés”, och dven efter gallring ska ”’kunna tillgodose ritten
att ta del av allmidnna handlingar, rittskipningens och férvaltningens behov samt
forskningens behov”, Wahlqvist 2004, s. 54f.
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ar” ”uppa anmilan therom, genast bor utlemnas til en hwar, som sig
therom anmiler”.” Idémissigt skulle alltsd principen inforts f6r 250
ar sedan, dven om ordet togs i bruk lingt senare. Samtidigt innehal-
ler den aktuella versionen av Tryckfrihetsférordningen ordalydelser
om allminna handlingar”, och sidana dokument skapas genom att
vissa kriterier 4r uppfyllda.”* Detta innehdll saknas i den ursprungliga
versionen.

Vi har darfor anledning att fundera 6ver vad vi menar innehallsligt
med “offentlighetsprincipen” samt, nar ordet anvinds, nirmare stude-
ra vilka betydelser det faktiskt ges.”” I detta avsnitt analyseras Tryckfri-
hetstérordningen, Arkivlagen och Personuppgiftslagen, samtliga lagar
med stor betydelse f6r svensk arkivbildning. Ordet ”offentlighetsprin-
cipen” forekommer inte forran 1 1998 ars Personuppgiftslag, och for
att ndrmare kunna genomfora analysen ges darfor stort utrymme at de
tva svenska offentliga utredningar som foéregick Personuppgiftslagen.

Tryckfrihetsforordning och Arkivlag

Som tidigare nimnts férekommerinte termen ”offentlighetsprincipen”
1 Tryckfrihetsférordningen. Den ordalydelse som ofta anvinds for att
definiera principen lyder: 7Till frimjande av ett fritt meningsutbyte
och en allsidig upplysning skall varje svensk medborgare ha ritt att
taga del av allminna handlingar”, men utan att termen nimns.” Det
ar detta forhallande, att alla svenska medborgare (och alla andra ocksa,
vilket framgér av senate paragrafer i férordningen)’ har ritt att ta del
av allminna handlingar, som ofta framhavs som det centrala i vad som
kommit att kallas offentlighetsprincipen.”® Dirigenom kan vi hivda

33. Kongl. Maj:ts Nadige Férordning, Angdende Skrif- och Tryck-friheten.
Gifwen Stockholm i Rad-Cammaren then 2. Decembr. 17606, § 6.

34. SES 1949:105 Tryckfribetsforordning 2 kap.

35. For att inte tynga ldsningen anvinds inte citationstecken genomgaende kring
“offentlighetsprincipen”.

36. SFS 1949:105 2 kap.

37. SES 1949:105 14 kap § 5, se dven Alf Bohlin, Offentlighetsprincipen. Stockholm
2010, s. 19.

38. Se exempelvis Bohlin 2010, s. 19. En annan term ér handlingsfrihet, se dven
hir Bohlin 2010 s. 19.
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att 1766 ars forordning utgor ett forsta utkast till vad som idag ofta
kalls ”offentlighetsprincipen”, dven om denna artikel kommer att visa
att betydelsen av termen kan variera.

I nu gillande forordning anges i andra kapitlet, med titeln Ow
allmdanna handlingars offentlighet, att en handling ar “allmin” om den
uppfyller villkoren att den ar “inkommen till” eller “upprittad hos” en
”myndighet”, att det ror sig om en “handling” i lagens mening, samt att
den férvaras” hos myndigheten.”” Av senate paragrafer finner vi att ”[a
Ilman handling som far limnas ut skall pa begiran genast eller sa snart
det dr mojligt pa stillet utan avgift tillhandahallas den, som 6nskar taga
del dirav”.* Det finns sdledes en viss “automatik”*' i processen eftersom
uppfyllandet av en rad kriterier innebir att en handling ér allmin, vilket
i sin tur har konsekvensen att den i princip [dr] tillganglig f6r envar”*.
Claes Grinstrom berdr detta forhdllande. Han skriver att nidr “the
concept of official document is broadened or changed in the Freedom
of the Press Act, this will have consequences for what is conceived as
archival records”.* Andras, allts4, ”the concept” av allminna handlingar
1 Tryckfrihetsforordningen, far det konsekvenser dven pa andra omraden.
Kiriterierna dr dock inte alltid glasklara utan kan ge upphov till olika
tolkningar. Detta indikeras av Cecilia Magnusson Sjoberg, professor
1 rattsinformatik, som patalar att det alltid dr en tjdinsteman som ska
konstatera 7att en begiran [...] avser ett insynsobjekt som uppfyller
villkoren for en allmin handling” innan utlimnande sker.* Att en
tjansteman behdver konstatera att en handling dr allman hinger ihop
med férhallandet att det kan vara ”svart att avgora” hur vissa kriterier ska

39. SES 1949:105 2 kap, §§ 3-8.

40. SFS 1949:105 2 kap, § 12.

41. Fredrikzon anvinder uttrycket “automatiska arkivbildning” och anspelar
dirmed pa att allmidnna handlingar dven anses tillhora arkivet med viss automatik.
Fredrikzon 2014, s. 36.

42. Bohlin 2010, s. 24.

43, Grinstrom 1994, s. 16.

44. Cecilia Magnusson Sjéberg, Rittsinformatik: inblickar i e-samhallet, e-handel
och e-férvaltning. Lund 2011, s. 336.
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tolkas.” Som framgar av minga exempel hos savil Magnusson Sjoberg
som Alf Bohlin, r det inte helt sallan som en domstol fir avgéra om en
handling dr att anse som allmin eller inte.*

Gar vi vidare till Arkivlagen fran 1990, vars sa kallade portalparagraf
om syften med arkivbildningen dr av helt central betydelse for svensk
arkivverksamhet, finner vi att termen “offentlighetsprincipen”
ar franvarande ocksa dir. Diremot finns en tydlig koppling till
Tryckfrihetsforordningen 1 portalparagrafen. Hir finner vi nimligen
termen “allmdnna handlingar” i formuleringen ”’[e[n myndighets arkiv
bildas av de allminna handlingarna fran myndighetens verksamhet
[...]”.* Bland de olika syften som senare nimns finner vi pa fOrsta
plats “ritten att ta del av allminna handlingar”.* Nistan ordagrant
har alltsa formuleringen om ritt att ta del av allmidnna handlingar i
Tryckfrihetsforordningen tagits in aven i Arkivlagen, utan dock att detta

omnimns “offentlighetsprincipen”.*

Personuppgiftslag

Aven om ritten att ta del av allminna handlingar terfinns savil i
Tryckfrihetsforordningen som i Arkivlagen, anvinds alltsa inte termen
“offentlighetsprincipen”. Sa sker ddremot 1 Personuppgiftslagen
frain 1998. 1 den attonde paragrafen, med rubriken “Forhallandet
till offentlighetsprincipen”, framgar att lagen har tydlig relevans for
arkivbildningen. Paragrafen lyder i sin helhet:

45. Exempel frin Magnusson Sj6berg 2011, s. 330 om kriteriet upprittade”.

46. Magnusson Sj6berg 2011; Bohlin 2010.

47. Att detta inte var det ursprungliga forslaget visar jag i en analys av arkivut-
redningar och propositioner fran 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: Sédertérns
hégskola, 2016.

48. SFS 1990:782 Arkiviag 3 §.

49. For inverkan pa praktiken nér det giller bevarande och gallring efter Arkivla-
gens tillkomst hidnvisas till Samuel Edquist som studerar detta i en brett upplagd
undersokning for perioden 1980-2010. Se Edquist 2014.
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Forhallandet till offentlighetsprincipen

8 § Bestimmelserna i denna lag tillimpas inte i den utstrickning det
skulle inskrinka en myndighets skyldighet enligt 2 kap. tryckfrihets-
férordningen att limna ut personuppgifter. Bestimmelserna hindrar

inte heller att en myndighet arkiverar och bevarar allmdnna handlingar

eller att arkivmatetial tas om hand av en arkivmyndighet. [...]."

Av formuleringarna framgar dock inte hur “offentlighetsprincipen”
ska forstas. Efter att ha gett en bakgrund till Personuppgiftslagen
samt en introduktion till de bada utredningarna, belyser jag zinnebirden
i termen “offentlighetsprincipen” genom att studera de bada
utredningarnas definitioner. Direfter f6rflyttas fokus till hur de bada
utredningarna hanterade frigorna om bevarande/gallring, arkivering
och 6verlimnande till arkivmyndighet.

Bakgrund till Personuppgiftslagen

Bakgrunden tilllagen varatt EU-kommissionen (davarande Europeiska
gemenskapernas kommission) hade tagit fram forslag till ett direktiv
tor skydd av personuppgifter som skulle implementeras i de olika EU-
linderna. Sverige hade en Datalag sedan 1973 — den fOrsta i sitt slag
i virlden — och behévde darfor ersitta denna med ny lagstiftning 1
enlighet med EG-direktivet. Personuppgiftslagen bygger pa ett EG-
direktiv om skydd for personuppgifter, ett direktiv som avsag att
”skydda fysiska personers grundliggande fri- och rittigheter, sarskilt
ratten till privatliv, i samband med behandling av personuppgifter”.
Direktivet hade féregitts av ett forslag fran 1992, och savil forslaget
som direktivet skulle ge ”’skydd for enskilda personer med avseende
pd behandling av personuppgifter”.”” En personuppgift var i sin tur

50. SFS 1998:204 Personuppgifisilag § 8.

51. Europapatlamentets och ridets direktiv 95/46/EG 24 oktober 1995 om
skydd for enskilda personer med avseende pa behandling av personuppgifter och
om det fria flodet av sddana uppgifter (95/46/EG), artikel 1.

52.95/46/EG. Forslaget frin 1992 omtalade ”protection of individuals with
regard to the processing of personal data”. COM(92) 422 final 15 October 1992 i
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“varje upplysning som avser en identifierad eller identifierbar fysisk
person”.” Bade forslaget och direktivet inneholl bland annat krav pa
att insamling av personuppgifter endast fick ske om dndamalen var
precisa och individen hade gett sitt samtycke till insamlingen. Vidare
fick utlimnande (ett exempel pa ”processing”, ”behandling”, som ar
de anvinda termerna pa engelska och svenska) ske efter samtycke
av individen, alternativt om utlimnande exempelvis var nédvindig
pa grund av en rittslig forpliktelse for den registeransvarige.”
Utlimnande av personuppgifter var vidare tilliten om individen
senast vid tidpunkten for utlimnandet informerades om vilka som
var mottagare av uppgifterna.” Frin denna huvudregel fick dock
undantag goéras i fall da individen ”redan kinner till informationen”.

Utredningarna

Baserat pa 1992 ars forslag presenterade den sa kallade Datalagsut-
redningen En ny datalag dret dirpa.>® EG:s forslag omarbetades nigot
och resulterade i det ovan nimnda direktivet, vilket medlemslinder-
na behévde implementera senast efter tre ar. Ett direktiv innebar att
varje land far avgora hur resultatet i direktivet ska uppnas, och det far
implementeras “inom ramen for den egna rittsordningen”.”” Visst
utrymme ges darfor 4t medlemslindernas egna tolkningar. Ar 1997
presenterade en andra kommitté, Datalagskommittén, utredningen -
tegritet, offentlighet, informationsteknik som inneholl utkastet till vad som

SOU 1993:10 En ny datalag. Bilagor, s. 201.

53.95/46/EG, artikel 2. “any information trelating to an identified ot iden-
tifiable individual (‘data subject’)” i COM(92) 422 final 15 October 19921 SOU
1993:10 En ny datalag; Bilagor, s. 223.

54.95/46/EG; COM(92) 422 final 15 October 1992 i SOU 1993:10 En ny
datalag. Bilagor, bida artikel 6, 7.
55 .95/46/EG, artikel 10 och 11; COM(92) 422 final 15 October 1992 i SOU
1993:10 En ny datalag. Bilagor artikel 11 och 12.

56. SOU 1993:10 En ny datalag.

57. Hakan Hydén och Therese Hydén, Rattsregler. En introduktion till juridiken.
Lund 2011 s. 114. Detta till skillnad fran férslaget om ny dataskyddsférordning
vilken kommer att gilla direkt i samtliga medlemslinder vid ikrafttridandet.
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senate blev Personuppgiftslag.” Det dr till dessa tvd utredningar vi
maste ga for att nirmare kunna precisera inneborden i ”offentlighets-
principen” i Personuppgiftslagens paragraf 8.

Utredningarna ar uppbyggda pa olika sitt. 1993 ars utredning
belyser hur ”forslaget till EG-direktiv forhaller sig till offentlighets-
principen [...]”.”" Innehéllet i avsnittet visar inledningsvis utredar-
nas resonemang och bedémning av mojlighet till forenlighet mellan
EG-forslag och offentlighetsprincipen. Utredarna yttrade bland annat
att ”[a]v betydelse for tolkningen 4r ocksa att syftet med direktivior-
slaget dr att faststalla en hog skyddsniva, ett syfte som nog inte kan
anses uppnds om offentlighetsprincipen som den tillimpas i Sverige
far gilla” " och i minga fall kom de till slutsatsen att de bada inte var
forenliga. Det betyder emellertid inte att deras slutliga rekommenda-
tion var att forslaget inte skulle implementeras. De framhivde vik-
ten av att bevara den svenska traditionen av ’betydande 6ppenhet i
forvaltningen”, och hade som utgangspunkt att ’inga inskrinkningar
skall goras i offentlighetsprincipen”.® T slutet av avsnittet redogor de
darfor f6r de avvikelser fran EG-forslaget som var nédvindiga for att
bevara offentlighetsprincipen. Med dispositionen 1 1993 ars utredning
far vi alltsa fram forfattarnas asikt om eventuellt mojlig forenlighet
mellan EG-forslag och offentlighetsprincipen, och avslutningsvis en
beskrivning av avvikelserna fran EG-forslaget da forenlighet inte varit
mojlig.

I 1997 ars utredning ar férhallandena annorlunda. Hir ar utgangs-
punkten 1 stallet att ”[d]et gar att férena EG-direktivet med offentlig-
hetsprincipen enligt 2 kap. TF”.* T utredningen férklarades detta nér-
mare. Forfattarna uppgav att Sverige i1 férhandlingar “lyckats fa in en
bestimmelse i ingressen till direktivet som klargor att det dr mojligt att
vid genomférandet av direktivets bestimmelser ta hansyn till principen

om allminhetens ritt till tillging till allminna handlingar (punkt 72)”.9

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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Dirtill framforde de att den svenska regeringen gjort bedomningen att
det 1 EG-direktivet inte finns nagon bestimmelse som star i strid med
en tillimpning av den svenska offentlighetsprincipen”.** Instillningen
att luta sig starkt mot punkt 72 vickte dock kritik redan i utredningen.
I ett sirskilt yttrande anférde Jan Evers att “allmin handling” ar en
term med vidare inneb6rd 1 Sverige och Finland 4n i andra europeiska
linder.”® Evers anforde vidare att uttrycket ’ta hinsyn tll” var vagt,
samt det tveksamma i att en punkt 1 ingressen kunde fa stillning som
rattskilla.® Den sista invindningen gjorde dven Jan Freese som ingick
som expert i 1997 ars utredning. Freese framférde att mojligheten 1
punkt 72 att medge sirbehandling ("ta hinsyn till principen om allmin-
hetens ritt till tillgang till allmdnna handlingar”) maste anses utgdra en
mojlighet endast i “exceptionella fall” eftersom ett generellt undantag
skulle “’kullkasta grunderna for direktivet”.”” Som Lars Ilshammar pa-
pekat limnades ocksa flera reservationer till 1997 ars utredning, bland
annat med budskapet att det inte var ”sjilvklart att direktivets innebord
om skydd for den personliga integriteten verkligen var forenlig med
offentlighetsprincipen”.®® 1997 irs utredning hade icke desto mindre
som utgangspunkt a7 direktivet var férenligt med offentlighetsprinci-
pen. Det innebir att utredarna i den senare rapporten lyfter fram ar-
gument som beldgger forenligheten, medan 1993 ars utredare staller
den 6ppna fragan buruvida torenlighet férelag. Detta framhaller Evers,
som menar att den fOrra utredningen poingterade forslagets dndamal,
medan den senare utredningen lade stor vikt vid punkt 72.%

64. SOU 1997:39 s. 214, se aven s. 216.

65. SOU 1997:3 s. 694f. I andra linder avsigs med termer som “official docu-
ment” eller ’document administratif”” endast handlingar upprittade av en myndig-
het, inte inkomna.

66. SOU 1997:3 s. 6941

67.SOU 1997:39 s. 704. Samma poing gor juristen Ahti Saarenpaa som stiller
frigan ”[c]an a statement such as that i point 72 really provide a means to cit-
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 5. 693. De tvi utredningarna har alltsa tidigare jamf6rts, bland
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I analysen nedan bérjar jag genomgaende med utredningen frian
1997 som nirmast féregick Personuppgiftslagens implementering,
varefter jag undersoker motsvarande omrade i 1993 ars utredning,

Betydelsen av offentlighetsprincip”

I bada utredningarna finns avsnitt som specifikt behandlar ”offentlig-
hetsprincipen” och dess relation till forslaget respektive direktivet frin
EG." Det iar i dessa avsnitt som denna undersokning tar avstamp.
Gavs “offentlighetsprincipen” samma innebord 1 de tva utredning-
arna, eller kunde flera betydelser forekomma?

1 1997 érs utredning kan vi konstatera att ”offentlighetsprincipen”
frimst av allt avser ritten att ta del av allmanna handlingar. I avsnittet
som ber6r offentlighetsprincipens relation till EG-direktivet ldser vi
att "offentlighetsprincipen innefattar en ritt for varje svensk medbot-
gare att ta del av allmidnna handlingar, inklusive personregister”, sa-
vida inte sekretessregler hindrar, och att den som begir att fa ta del av
handlingarna oftast har ritt till anonymitet.”" Utredarna gor siledes
preciseringen att manga personregister med uppgifter om individer
kan utgéra allminna handlingar. Utredningen innehéller dven ett av-
snitt med rubriken “Offentlighetsprincipen” dir utredarna anger sin
syn pa vad denna innebdr. Hir uppges att termen omfattar saval for-
handlingsfrihet (ritten att fa nirvara vid domstolsftérhandlingar ex-
empelvis), yttrande- och informationsfrihet samt “ritten att ta del av
allminna handlingar”.”® Direfter framhiller utredarna att det endast
ar ”denna del av offentlighetsprincipen”, ritten att ta del av allméidnna

annat i det sdrskilda yttrandet av Jan Evers. Evers gjorde ddr en jaimférelse mellan
de bada utredningarna med avseende pa insamling av data for sdrskilda andamal
(artikel 6.1 b), mojligheten att behandla personuppgifter utan individens samtycke
om rittslig forpliktelse forelag (artikel 7 ¢) samt artikel 11 om information till
individen om att uppgifter limnats ut. En jimforelse mellan de bada utredningarna
har dven gjorts av Lars Ilshammar som fokuserar pa samma tre omraden som
Evers. De frigor som tas upp i denna artikel om betydelse av offentlighetsprinci-
pen, bevarande/gallring, arkiveting och 6vetlimnande till arkivmyndighet ingick
diremot inte specifikt 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.” I utredningen var det siledes offent-
lighetsprincipen i betydelsen ritten att ta del av allminna handlingar
som stod 1 centrum, medan forfattarna aven framholl att ordet kunde
ges en vidare betydelse och inkludera ocksa férhandlingsfrihet m.m.
I det motsvarande avsnittet i 1993 ars utredning utgar framstall-
ningen inledningsvis i det storre perspektivet. Offentlighetsprincipen
beskrivs har ”innebir|a] att verksamheten hos staten och kommuner-
na i storsta mojliga utstrickning ar 6ppen for insyn fran allmanheten”.
Detta behovs i sin tur for att ge medborgare mojlighet att kontrollera
myndigheterna, och utredarna anger att ”’[m]an brukar siga att syftet
med offentlighetsprincipen ar att den skall garantera rittssakerheten,
effektiviteten i forvaltningen och effektiviteten i folkstyret”.” Utre-
darna framhaller d4ven hur ”[p]rincipen om allmidnna handlingars of-
fentlighet och yttrandefriheten ir inslag i offentlighetsprincipen”.”
Denna princip om allmdnna handlingars offentlighet bendmns ”hand-
lingsoffentlighet” och anges alltsda utgéra en del av ”det regelverk
genom vilket offentlighetsprincipen forverkligas”, tillsammans med
meddelarfrihet samt yttrande- och informationsfrihet.” Den storsta
betydelsen, enligt utredarna, har sikert principen att alla medborgare
har ritt att ta del av myndigheternas handlingar”, och anonymitets-
skyddet beskrivs utgora “ett viktigt inslag i offentlighetsprincipen”.””
Offentlighetsprincipen ges av 1993 irs utredare siledes rent defini-
tionsmassigt en vid innebord 1 form av en struktur eller regelverk som
ger allminheten mdjlighet till insyn i politik och férvaltning, medan
ritten att ta del av allmdnna handlingar, handlingsoffentligheten, be-
skrivs som en underavdelning till den vida termen “offentlighetsprin-
cipen”. Vi kan dock konstatera att i den praktiska tillimpningen av
“offentlighetsprincipen”, det vill siga nir termen faktiskt anvinds i
utredningsarbetet, ar det dock framfor allt ritten att ta del av allmanna
handlingar som avses.”® I feorin innebir alltsa offentlighetsprincipen

73.SOU 1997:39 s. 467.

74. SOU 1993:10 s. 85, se dven s. 92.

75. SOU 1993:10 s. 92.

76. SOU 1993:10 s. 92.

77.S0OU 1993:10 s. 85, 90.

78. Det framgar exempelvis av féljande tvd meningar: ”Inte nagot av de 6vriga

44 Anna Rosengren



hos 1993 ars utredare mojlighet till insyn i vid bemarkelse, medan den
1 praktiken avser ritten enligt Tryckfrihetsférordningens andra kapitel
att ta del av allmanna handlingar.

Vi har nu sett hur ”offentlighetsprincipen” kunde ges olika betydel-
ser mellan tva utredningar, och aven anvindas pa olika sitt teoretiskt
och praktiskt inom en och samma utredning, Vi kan ocksa konstatera
att bada utredningarna diskuterade hur ritten att ta del av allmanna
handlingar f6rholl sig till forslaget och direktivet frain EG. Hur tol-
kade forfattarna bakom de bada utredningarna i detta sammanhang
rickvidden av “offentlighetsprincipen”? Detta dr den grundlaggande
friga som stills i den avslutande analysen av hur bevarande/gallring,
arkivering och 6verlimnande till arkivmyndighet diskuterades 1 utred-
ningarna.

Bevarande/gallring, arkivering och éverlimning till arkivmyndighet
Mingden information som kan limnas ut dr beroende av hur stor
andel av dessa uppgifter som faktiskt bevaras. Bada utredningarna
framférde att den svenska offentlighetsprincipen kriver bevarande
for att den ska ha nagon praktisk betydelse, och de beskrev hur Arkiv-
lagens formulering om bevarande dskadliggor detta.”” 1997 ars utre-
dare redogjorde for arkivbildningens syften i Arkivlagen, och fann att
dessa dndamal kunde anses avse ’historiska, statistiska och vetenskap-
liga dndamal’ i enlighet med artikel 6.1 b) i direktivet.”” Forsta delen
av artikeln anger att uppgifter “’skall samlas in f6r sirskilda, uttryckligt
angivna och berittigade dndamal; senare behandling far inte ske pa
ett sitt som ar oforenligt med dessa dndamal”.® Livia Tacovino och

i artikeln reglerade fallen da behandling av personuppgifter dr laglig synes medge
att personuppgifter limnas ut med st6d av offentlighetsprincipen” och ”Vad som
talar for denna tolkning dr att offentlighetsprincipen i betydelsen ritten att ta del
av allménna handlingar sidan som den tillimpas i Sverige saknar ndrmare mot-
svarighet i EG:s medlemslinder”, SOU 1993:10, s. 87. I dessa bada exempel — det
finns manga fler — anvinds alltsd termen i den sndvare bemarkelsen ritten att ta
del av allmidnna 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 for sirskilda,
uttryckligt angivna och berittigade dndamal; senare behandling fir inte ske pé ett
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Malcolm Todd beskriver att eventuell "use and disclosure for secondary
or other purposes is subject to strict limitations” med hinvisning till
just denna artikel.*” Som vi sag tidigare pekar Berndt Fredriksson just
pa ’[d]et problematiska och samtidigt sa fantastiska att informations-
innehallet i arkivhandlingar [...] kan ateranvindas for snart sagt vilka
syften som helst”.® Det ”problematiska” Fredtiksson omtalade i texten
var dock inte att uppgifter om individer anvindes for ett annat syfte
an de samlats in, pa det sitt som EG-direktivet och Iacovino och
Todd angav, utan snarare att mojliga framtida anvindningsomraden ar
sa manga att det blir svart att gallra bland handlingar.

Genom att bevarande kunde anses ingé i “historiska, statistiska och
vetenskapliga andamal” blev det mojligt att bevara uppgifter 1 1997 érs
utredning. Den grundliggande tanken 1 direktivet, liksom i det tidigare
forslaget, var visserligen att uppgifter inte skulle férvaras under lingre
tid 4n som var nodvindigt med dndamilet for insamlingen.® Detta
krav pa att inte forvara lingre dn nédvindigt var emellertid inte ak-
tuellt om uppgifterna sparades for “historiska, statistiska eller veten-
skapliga dndamal”, men da maste “limpliga skyddsitgirder” vidtas.*
1997 ars forslag innebar sdledes att direktivets krav pa att inte bevara
lingre dn nddvindigt inte behovde hanteras, med féljden att handling-
arna finns kvar f6r anvindning for framtida syften och fragestillningar.
Utredarna framholl dven att éverlimnande till arkivmyndighet inte kan
“anses oférenligt med de ursprungligen angivna indamalen”.** Aven
om utredarna saledes var av asikten att EG-direktivet gav legal grund

sitt som dr of6érenligt med dessa dndamal. Senare behandling av uppgifter for his-
toriska, statistiska eller vetenskapliga dndamal skall inte anses of6renlig med dessa
andamal forutsatt att medlemslinderna beslutar om limpliga skyddsatgirder”.

82. Livia Iacovino och Malcolm Todd, “The long-term preservation of
identifiable 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. Forfattarna hanvisar till artikel 6.1 b) och 7 i
95/46/EG.

83. Fredriksson 2003, s. 40.

84. 95/46/EG artikel 6.1 ¢); COM(92) 422 final 15 October 1992 i SOU
1993:10 En ny datalag. Bilagor, artikel 6.1 (e).

85.95/46/EG artikel 6.1 ¢).

86. SOU 1997:39 s. 220.
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at savil arkivering som 6verlimning till arkivmyndighet, ansag de dnda
att “den nya lagen bor innehalla en uttrycklig bestimmelse om att lagen
inte hindrar att en myndighet bevarar allminna uppgifter eller att ar-
kivmaterial tas om hand av en arkivmyndighet”.*” Hir finner vi saledes
bakgrunden till den formulering som Personuppgiftslagens paragraf 8
innehaller idag: "Bestimmelserna hindrar inte heller att en myndighet
arkiverar och bevarar allminna handlingar eller att arkivmaterial tas om
hand av en arkivmyndighet.”

Utredarna bakom 1993 érs rapport kom till andra slutsatser. De slog
fast att forslaget hade en huvudregel om att ’personuppgifter [skall] gall-
ras nir de inte lingre behovs for de andamal for vilka de behandlas”.®®
Utredarna berdrde fallet att personuppgifter fick lagras under lingre tid
om de ansags ha ett historiskt intresse eller om de behdvdes for statistik
eller forskning, men denna grund forefaller utredarna inte ha Gvervigt
som skil till undantag frin gallring av personuppgifter.”” Utredarna slog
kort och gott fast att forslaget inte “innehaller [...] ndgot undantag fran
huvudregeln om gallring som gér det mojligt att bevara personuppgifter
med hinsyn till offentlighetsprincipen”.” Man betonade dven i utred-
ningen att “’syftet med direktivforslaget dr att faststilla en hog skydds-
niva, ett syfte som nog inte kan anses uppnas om offentlighetsprincipen
som den tillimpas i Sverige far gilla”.”

Att 1997 drs utredare, till skillnad frin utredarna bakom 1993 irs
rapport, 6ver huvud taget inte nimnde ordet “gallring” i det avsnitt
som analyserats hir dr naturligtvis intressant. Berndt Fredriksson har
konstaterat att Personuppgiftslagen inte nimner nagot “specifikt om
gallring”.” Detta dr helt korrekt. Vissetligen anger lagen att “’person-
uppgifter inte bevaras under en lingre tid 4n vad som ér nodvindigt
med hinsyn till indamalen med behandlingen”, men termen “gallring”

87.SOU 1997:39 s. 220.

88. SOU 1993:10 s. 91. Utredarna angav att dndamadlen ytterst reglerades av la-
gar och férordningar som styrde myndigheternas verksamhet, SOU 1993:10, s. 88.
Tilliggas kan att andamadlen inte nirmare preciserades i utredningen fran 1997.

89. SOU 1993:10 s. 91.

90. SOU 1993:10 s. 91.

91. SOU 1993:10 s. 87.

92. Fredriksson 2003, s. 48.
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anvinds inte.” Vidare anger paragraf 8, som vi sett och som pitalats
av Séren Oman, att direktivets paragraf om att uppgifter om individer
inte far bevaras lingre dn nodvindigt inte fatt tillimpning for allmanna
handlingar i Sverige. Eftersom termen ”gallring” forekom i 1993 ars
utredning far lidsaren intrycket att gallring av handlingar var nodvandig
for forenligheten med EG-forslaget for att na skydd for enskilda, medan
lasaren av 1997 ars utredning inte alls far samma intryck.

Avslutande reflektioner

Nir analysen av litteratur och lagstiftning nu dr klar ser vi resultat
som ger upphov till ett antal reflektioner. Med avseende pa analysen
av litteratur om bevarande och gallring finner vi att olika typer av
argumentation aktiveras beroende pa om gallring utgér 16sningen pa
stora mangder dokument eller om den ar relaterad till hinsyn till den
personliga integriteten. Nir gallring beror pa stora pappersmingder
aktiveras znte argument relaterade till informationsforlust, svarighet att
fora rattslig talan och sd vidare, utan denna typ av argument aktuali-
seras ndr personlig integritet dr skilet till att gallring utférs. Man kan
tinka sig olika skal till detta. A ena sidan 4r det logiskt att argumenta-
tion kring informationstorlust och andra konsekvenser framfors i det
senare fallet dd arkivgallringsprinciper inte f6ljs. Arkivlagen framhaller
vasentliga syften till att myndigheters allmédnna handlingar ska bevaras
och om inte faststillda rutiner for gallring foljs riskerar syftena att
inte uppnas. A andra sidan har forskare visat att unik information inte
alltid sparas. Det édr dirfor tinkvirt att argumentationen om nega-
tiva konsekvenser aktualiseras med sadan skérpa i diskussioner kring
gallring av hansyn till den personliga integriteten, medan de mojliga
negativa effekterna av gallring orsakad av stora pappersmangder inte
framhalls pa samma sitt. Samuel Edquist menar att den “udd mot
kraven pa etisk granskning” som kunnat utlasas i en rapport fran Riks-
arkivet under tidigt 1990-tal, sannolikt avspeglade “den dominerande
opinionen i arkivvisendet”.” Varfir en sidan syn var dominerande
inom arkivsektorn dr en naturlig féljdfraga, nagot jag aterkommer till
avslutningsvis 1 artikeln.

93. SFS 1998:204 § 9 1).
94. Edquist 2014, s. 21.
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En annan reflektion dr att undersdkningen visat att termen “of-
fentlighetsprincipen” inte har ndgon entydig inneb6rd. I de tva utred-
ningar som foéregick Personuppgiftslagen kunde termen ges den snéva
inneb6rden 7ritt att ta del av allmdnna handlingar”, eller en vidare
innebo6rd 1 form av moijlighet till insyn i och kontroll av myndigheter-
nas verksamhet. I dter andra utredningar kan det exempelvis framhal-
las att ”offentlighetsprincipens syften [har] kommit att utvidgas till att
ocksa tillforsakra medborgarna tillgang till myndigheternas rikhaltiga
tillgang i de mest skilda angeligenheter”.” Detta dr en piminnelse
om att vi bor stalla oss frigan vad “offentlighetsprincipen” innebar i
det specifika sammanhang det anvinds, och inte utga fran att alla har
samma fOrstaelse och anvindning av termen. Detta kritiska férhall-
ningssitt blir desto viktigare som forfattare har framhallit att uttrycket
“allmin handling” har langt storre vidd i Sverige och Finland 4n mot-
svarande uttryck pa exempelvis engelska och franska. Dessa exempel
indikerar att ”offentlighetsprincipen” inte har nagon fast kirna, utan
indrade forhallanden i det omgivande samhallet liksom den betydelse
anvindaren ligger 1 ordet kommer att paverka termens innebord.

En tredje reflektion ir relaterad till punkter i EG-direktivet som
anger att uppgifter “samlas in”, nagot som dartill ska ske f6r dndamal
som ska vara ”sirskilda, uttryckligt angivna och berittigade”. Uttrycket
”samla in” for tankarna till en aktivitet som sker medvetet. Samtidigt
har vi dock sett att “insamling” av personuppgifter i allmidnna hand-
lingar sker ndr ett antal kriterier i Tryckfrihetsférordningen ar upp-
fyllda och dirmed nar status som “allman”, snarare dn via angivande
av specifika dndamal”® Hur kan det vara att de tvd utredningarna
som foregick Personuppgiftslagen inte nirmare tog fasta pa hur ”in-
samling” gar till via Tryckfrihetsférordningen? Férhallandet att sa inte
skedde pekar 1 sin tur mot ett omrade som fortjanar att uppmarksam-
mas av forskningen och som giller 1 vilken man medborgare dr medvetna
om hur allminna handlingar uppstar och hur de far anvindas. Svensk
forskning har tidigare vid ett flertal tillfallen belyst hur makthavare kan

95. Kommande artikel, citat himtat ur SOU 1988:64 Integritetsskyddet i
informationssamhallet. Delbetinkande. 5, Offentlighetsprincipens tillimpning pa
upptagningar f6r automatisk databehandling. Slutbetinkande, s. 57.

96. Se avsnitt och dir anford litteratur.
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komma att 6verge skriftlig dokumentation och successivt 6verga till
en muntlig kultur i syfte att undvika tillginglighet av information, ”’
men forskning kring medvetenheten hos medborgare forefaller vara
ett timligen outforskat falt. Internationellt finns forskning om detta
omride,” och givet de méinga fall dd uppgifter om individer kommer
att inga i en svensk allmin handling som blir i princip tillganglig for
envar”’, som Alf Bohlin uttryckte det, forefaller medborgares medve-
tenhet om offentlighetsprincipen verkningar som ett visentligt forsk-
ningsomrade.

Den sista reflektionen relaterar till avvigningar mellan offentlig-
hetsprincip och personlig integritet. Analysen av savil litteratur som
lagstiftning och utredningar visar sammantaget en positiv instillning
till bevarande av allmidnna handlingar och till offentlighetsprincipen.
Som vi har sett finns manga skal att framhalla de positiva effekterna,
sasom att via bevarande mojliggora f6r medborgare att kunna ta del
av allmidnna handlingar, och vi sig att den svenska traditionen upp-
mirksammades till exempel i Europaridets rekommendation frin
1979 om vikten av Sppenhet i ett demokratiskt samhille. Just denna
sekelgamla tradition av att kunna begira ut handlingar har uppmark-
sammats i litteraturen som en forklaring till “precedence to the right
of free access”.” Detta forhillande, att Sveriges linga “historie har

97. Se Fredriksson 2002, s. 87; Fredriksson 2003, s. 43; Erik Norberg, Férord.
Handlingsoffentlighet utan handlingar? Rapport frin ett seminarium i Stockholn den 7 mars
2003. Stockholm, Skrifter utgivna av Riksarkivet nr 21, 2004, s. 8; Ylva Waldemars-
son, Politiska makthavare som politisk kalla. Arkz, sambdlle och forskning, 2007:2, s.
6; Louise Lonnroth, "Bortglomt i arkiven”. I Bo Lindberg (red), Glomskan vird att
minnas, G6teborg: Kungl. Vetenskaps- och Vitterhets-Samhillet, 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 Official
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 dven s. 66. Aven Tim Knudsen anger detta som skil. Tim Knudsen, Of-
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disponeret for dbenhed”, far den danske historikern Tim Knudsen
dessutom att stilla sig frigan om inte en viss “interti” kan férklara
landets situation.'” P liknande sitt resonerar Ahti Saarenpaa. Enligt
honom ir ”’[a] personal data file act in a country where publicity has
reigned supreme |[...] a difficult issue, especially for those who are
accustomed to exploiting the principle of right of access”.'”" Den ar-
kivvetenskapliga litteraturen ger ocksa intressanta infallsvinklar. Borje
Bergfeldt diskuterar i en artikel fran 2002 att det skulle kunna vara sa
att "arkivarier hittills sett sig som nagon sorts bevarare av sanning och
att sjdlva bevarandet ir oproblematiskt”.'"”* Nya fragor anser han kom-
mer pa ett sent stadium till arkivvirlden, nagot som han menar i sin
tur skulle kunna forklaras av att denna virld ar “mer trogforanderlig
an andra nirliggande verksamheter”. Ytterligare nagot senare stiller
han fragan om inte ”arkivariens nirhet till ’'makten™ skulle kunna ut-
gora en forklaring till denna trogrotlighet.!” T sin artikel fran 2014
menar Reine Rydén att svensk policy avseende bevarande och gallring
sa sent som under 1990-talet karaktiriserades av en viss “nationell
indtvindhet”.'"™ Givet att ritten att ta del av allminna handlingar ar
sa omfattande dr det naturligtvis en intressant kommentar att Sverige
skulle ha priglats av “inatvindhet”. Avslutningvis tar jag hir upp en
artikel av informatikerna Sean A. Munson et al. Den ir intressant i
detta sammanhang genom att forfattarna anfor att forskning till stor
del har diskuterat hur man kan 6ka tillgéngligheten till offentlig infor-
mation och goéra mer data tillginglig."” Som forfattarna papekar har
manga “enthusiastically greeted the ability to search and view public
records online as a great advance for transparancy and accountabil-
ity”, men tilligger att sadant tillgingliggérande ocksa “creates value

fentlighed i det offentlige: om historiens magt. Aarhus 2003, s. 118.

100. Knudsen 2003, s. 118.

101. Saarenpaa 1997, s. 49.

102. Bérje Bergfeldt, ”Arkivvetenskapens framtid”, Arkiy, sambdlle 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”.'”® Vad f6¢-
fattarna indikerar ar saledes att stromningar i forskning haft en infly-
tande Gver de aspekter som behandlas — liksom Gver de aspekter som
faller utanfor.

Som vi sett har alltsa skilda forklaringar getts till att offentlig-
hetsprincipen fatt stort genomslag: ling historia, vana vid att kunna
“exploatera” offentlighetsprincipen, arkivariers nirhet till makten samt
forskningsmissiga moden. Tillsammans med den stora nytta som
tillgang till allmanna handlingar kan gora for demokratin ar det darfor
logisktattdet finns en positivinstillning till offentlighetsprincipenisavil
litteratur som lagstiftning. Samtidigt finns det ett antal aspekter som
talar for att personlig integritet skulle kunna bli sarskilt viktig att virna
om i Sverige. Exempelvis anger Claes Grinstrém, Lennart Lundquist
och Kerstin Fredriksson att det inte ar sa konstigt att mojligheten till
samkorning av uppgifter ”vickte farhagor” under 1960- och 1970-talen
1 Sverige “dir registreringen av undersatar har dldre och mer vilbefésta
traditioner dn i ndgot annat visterlindskt land”.'”” T ett land som
har en sadan stark tradition av att registrera mycket information om
medborgare hade det varit mojligt att intresset for personlig integritet
blev sirskilt stort. Ytterligare en mojlig ingang till att storre fokus
pa personlig integritet dr den etiska kod som det Internationella
arkivradet tagit fram. Enligt artikel 7 ska arkivarier “respektera bade
tillgidnglighet och personlig integritet”. Detta konkretiseras med att
arkivarier maste “respektera integriteten hos de individer som har
skapat handlingarna eller som dr omnidmnda 1 dem, sarskilt i sadana
fall dir individerna inte haft ndgot att sdga till om betriffande
anvindning eller forfoganderitt”.'” Denna etikkod forefaller mycket
intressant mot bakgrund av den ovan forda diskussionen om hur
personuppgifter forekommer i1 handlingar som uppstir genom att

106. Munson et al. 2012, s. 99.

107. Grinstrém, Lundquist och Fredriksson 2011, s. 1671.

108. Bjorn Lind, ”Ny internationell etikkod for arkivarier”, Arkiv, samhille och
forskning 1998:1, s. 59.
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villkor i Tryckfrihetsforordningen 4r uppfyllda. Avslutningsvis vill jag
lyfta fram den tekniska utvecklingen. Det finns mycket som talar f6r
att aven detta omrade skulle kunna fa personlig integritet att ses som
viktigt. Som exempelvis Cecilia Magnusson Sjoberg har papekat har
den tekniska utvecklingen inneburit att ”insynsomfanget successivt har
kommit att utvidgas”."” Den teknologiska utvecklingen ger dirmed
upphov till en stérre mangd uppgifter och allmanna handlingar. Som
Séren Oman papekat har det ocksa blivit ”forhallandevis billigt” att
bevara dessa uppgifter och handlingar, och journalisten Anders R.
Olsson har papekatattintegritetsdebatten ”férsvann fran dagordningen
vid samma tid som den tekniska utvecklingen borjade géra den mer
relevant f6r medborgarna”. Den avtog under 1980-talet, trots att det
enligt Olsson fanns langt storre skil att varna for *Storebror’ kring ar
2000 dn 15 ér tidigare.'’ Som visats i denna 6versikt finns dirmed
flera anledningar till att personlig integritet skulle utgora ett viktigt
omrade med avseende pa arkivbildning 1 Sverige. Méjligen kan dessa
aspekter, i tilligg till virnandet av offentlighetsprincipen, fa genomslag
nir Sverige nu férbereder implementeringen av Europeiska Unionens
nya forordning om skydd av personuppgifter.'"!

109. Magnusson Sjéberg 2011, s. 329.

110. Anders R. Olsson, Privatliv och internet — som olja och vatten? Stockholm
2000, s. 18.

111. Europapatlamentets och ridets forordning (EU) 2016/679 av den 27 april
2016 om skydd for fysiska personer med avseende pa behandling av personupp-
gifter och om det fria flédet av sidana uppgifter och om upphivande av direktiv
95/46/EG (allmin dataskyddsforordning).
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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 inneborden av “offentlighets-
principen” i lagstiftning om svensk arkivbildning, Studien visar att i
litteraturen har gallring av integritetsskil, men inte av utrymmesskal,
aktiverat argument om problem och risker med forlorat material. 1
lagstiftningen omtalas principen i Personuppgiftslagen, som bygger
pa ett EU-direktiv, samt i tvd foregaende utredningar. Inneborden
varierar fran ritt att ta del av allmdnna handlingar till allminhetens
kontroll och insyn, och studien visar darmed att betydelsen inte kan
tas for given. Dirtill visas att den forsta utredningen inte sag att ”of-
fentlighetsprincipen som den tillimpas i Sverige” gav avsett skydd for
integriteten, medan utgangspunkten i den senare var att forenlighet
forelag, Synen pa forenligheten med direktivet var ddrmed mycket
olika, och den senare tolkningen kom att inga i lagen.

Keywords

Principle of public access to official documents, democracy, archival
law, openness, privacy, personal integrity.
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