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| Inledning

De lagar som ingick i totalrevideringen av offentlighetslagstiftningen (621 — 693/1999)
tradde i kraft den 1 december 1999. Totalrevideringen omfattade ett stort antal forfattningar
frén olika omraden. | slutskedet av riksdagsbehandlingen fordes en diskussion om reformens
funktion och effekter. N&r riksdagen godkande lagarna forutsatte den sdlunda att regeringen
ger riksdagen en detaljerad redogorel se om reformkomplexet senast under 2003.

Den centrala forfattningen i reformen &r lagen om offentlighet i myndigheternas verksamhet
(621/1999, nedan offentlighetslagen), vars verkstéllighet denna redogérelse huvudsakligen
gdler. Uppfdljningen av reformen har gjorts som ett antal separata utredningar. Material et
for dessa sammanstalldes huvudsakligen da lagstiftningen hade varit i kraft drygt tvd &r. Re-
dogdrelsen innehdller sdlunda en beskrivning och bedomning som avser den forsta tiden ef-
ter att lagen trétt i kraft, dvs. d& myndigheterna bekantade sig med lagen samt bérjade till-
I&mpa den och anpassade sin verksamhet till lagens krav.

| detta kapitel granskas inledningsvis bakgrunden till redogdrelsen, totalrevideringen av of-
fentlighetsl agstiftningen samt uppfdljningen av reformen.

1. Bakgrunden till redogor elsen

1.1. Den allmanna betydelsen av uppfdljningen och beddomningen av lagarnas ver k-
ningar

En god lagberedning inkluderar uppféljning av den nya lagstiftningen samt bedémning av
dess verkningar. Uppfoljningen anses i allmanhet ankomma pa det ministerium som ansva-
rat for beredningen av den nya forfattningen. Behovet av uppfdljning betonas i flera natio-
nella anvisningar och internationella program som syftar till att forbattra kvaliteten pa lagbe-
redningen. Ocksa riksdagen, som utévar den lagstiftande makten, har under de senaste aren i
olika sammanhang understrukit behovet och vikten av att félja upp lagarna.

Uppfoljningen kan som det sista skedet i lagberedningen ocksd producera material for nya
lagberedningsprojekt. Genom att verkstélligheten av nya férfattningar foljs upp uppmér k-
sammar lagberedarna redan i beredningsskedet bedémningen av reformens verkningar och
behovlighet, vilket sdlunda framjar en god lagberedning. Saval i den vetenskapliga litterat u-
ren som i lagberedningsanvisningarna anses uppfoljningen vara sarskilt viktig da det ar fr&
ga om omfattande lagreformer i principiellt viktiga fragor och likas da de som fattar besl u-
ten & osakra pa reformens verkningar.

Det rekommenderas att egentliga undersokningar av verkningarna gors 7 — 10 &r efter att re-
formentrétt i kraft, for att situationen skall hinna stabilisera sig och de olika inldrnings- och
anpassningsprocesserna skall ha framskridit tillrackligt 1angt. | ett tidigare skede gors up
foljning for att f& aterkoppling samt for att bedéma behovet av eventuella korrigerande &-
géarder.

Begreppet verkstallighet anvands i denna redogorelse i vidstrackt beméarkelse. Det avser &-
garder som offentliga myndigheter inom forvaltningen och réttskipningen vidtar for genom-
forande av en forfattning samt den véxelverkan som hérvid uppkommer mellan myndighe-
ten och dvriqa aktorer. Av intresse i verkstallighetsskedet &r, utbver myndigheternas avgo-
randen, ocksa de dtgarder som vidtas i praktiken och som har betydelse for hur val refor-
mens syften uppnas.



1.2. Riksdagens uttalande om totalrevideringen av offentlighetslagstiftningen

Regeringens proposition med forslag till totalrevidering av offentlighetslagstiftningen avléts
till riksdagens i april 1998 (RP 30/1998 rd). Under remissdebatten i riksdagen fick reformen
ett positivt mottagande. Egentlig kritik riktades endast mot forslaget till andring av matrikel-
lagen (lagforslag nr 8), enligt vilket uppgifter om 16n som betalas till tjansteméan vid Fin
lands Bank, Folkpensionsanstalten och republikens presidents kansli &r sekretesshelagda.

Forvaltningsutskottet fick in 124 skriftliga stélIningstaganden till totalrevideringen. | ndrma
re halften av utldandena till forvaltningsutskottet foreslogs ytterst fa andringar i propositi o-
nen. Ministerierna — med undantag for inrikesministeriet — hade i praktiken ingenting att
anmarka. | ca 80 % av utldtandena gjordes hogst tre anmarkningar eller andringsforslag. De
flesta anmérkningarna gjordes av massmediernas och domstolarnas representanter. Forvalt-
ningsutskottet inhamtade dessutom utl&tanden fran lagutskottet (LaUU 14/1998) och grund-
lagsutskottet (GrUU 43/1998).

Riksdagsbehandlingen av totalrevideringen infoll under en bréd tid, nara riksdagsvalet i
mars 1999, vilket i kombination med drendets betydelse torde ha gett medierna en delvis
skev uppfattning om den nya lagstiftningens betydelse. | sitt betdnkande (FvUB 31/1998 rd)
}‘O’rgsl og forvaltningsutskottet preciseringar i propositionens lagférslag samt tre riksdagsutta:
anden.

Lagforslagen godkéandes i februari 1999 enhdlligt, med de justeringar som gj orts under u-
skottsbehandlingen (RSv 303/1998 rd). Riksdagen godkande samtidigt foljande uttalanden:

1. Riksdagen forutsitter att regeringen noga ger akt pad om maen for reformen
uppnas samt hur den nya lagstiftningen tillampas och fungerar samt |amnar
riksdagen en detaljerad redogorel se om reformkomplexet senast under 2003.

2. Riksdagens forutsétter att regeringen ser till att de bestdmmelser som tryggar
&klagarnas rétt att fa information har satts i kraft nar offentlighetslagstiftningen
trader i kraft.

3. Riksdagen forutsétter att regeringen ser till att uppgifterna om den beskatt-
ningsbara inkomsten och férmogenheten for varje skattskyldig vid den ordinarie
beskattningen samt om bland annat debiterad stats-, kommunal - och kyrkoskatt
aven i framtiden skall vara offentliga samt dessutom att restriktivitet ocksdi 6w
rigt iakttas nar det gédller att ta in bestdmmelser om sekretess fér myndighets
uppgifter i speciallagstiftning.

Denna redogorelse uppfyller punkt 1 i riksdagens uttalande. Den i uttalandets punkt 2 av-
sedda andringen i fraga om &klagarnas rétt att fa information har genomférts genom en and-
ring av lagen om almanna &klagare (848/2001). Bestammelser som betonar offentligheten
nar det galer beskattningsbar inkomst och férmégenhet har utfardas genom lagen om of-
fentlighet och sekretess i fraga om beskattningsuppgifter (1346/1999). Justitieministeriet har
i samband med styrningen av lagberedningen uppmérksammat att sekretessbestdmmelser i
forsta hand skall tasin i offentlighetslagen, sdsom forutsitts i uttalandets punkt 3.



2. Totalrevideringen av offentlighetslagstiftningen

2.1. Reformens omfattning och allmanna betydelse

Beredningen av den nya offentlighetslagstiftningen har beskrivits som ett osedvanligt omfa-
tande och krévande projekt. Det kan noteras att beredningen pé olika nivéer pgick i ver
tjugo &r och att beredningen av sjélva propositionen tog ata ar i ansprék. Aven om lagbe-
redning ofta ger upphov till intressekonflikter, & mangfalden och styrkan hos de intressen
som hanfér sig till offentlighetslagstiftningen sérskilt stora. Offentlighetslagstiftningen &-
tualiserar bl.a spanningen mellan de grundlaggande fri- och rétigheterna, t.ex. forhallandet
mellan & ena sidan skyddet av privatlivet och a andra sidan yttrandefriheten samt de 6vriga
informationsrelaterade fri- och réttigheterna. Eftersom lagstiftningen omfattar al utévning
av offentlig makt och informationen i samband darmed, méaste granskningen av skyddsob-
jekten utstrackas dels till privata intressen och dels ocksatill olika typer av allmannaintres-
sen samt till de spanningar som férekommer mellan dessa.

Strategin for beredningen av den nya lagstiftningen byggde pa 6ppna diskussioner och for-
handlingar: oklara och problematiska fragor behandlades sa lange som behdvdes for att
uppnd samforstand. Arbetsmetoden att behandla kritiska frégor med olika intressegrupper
visade sig fungera och den var ocksa en forutséttning for att uppna enighet om den proposi-
tion som 6verldmnades till riksdagen.

Reformens princi piella betydelse for en fungerande demokrati visar dess betydelse. Genom
att myndigheternas verksamhet & offentlig a det mojligt att bl.a. évervaka uévningen av
offentlig makt samt att delta i och paverka beslutsfattandet. M6jligheten att f& information
om myndigheternas verksamhet framjar utvecklingen av ett demokratiskt samhélle som
bygger pa 6ppen vaxelverkan.

Offentlighetslagen kan ocksd i praktiken anses forverkliga grundréttighetsreformen. Enligt
grundlagens 12 § 2 mom. & handlingar och upptagningar som innehas av myndigheterna of-
fentliga, om inte offentligheten av tvingande ské sérskilt har begransats genom lag. Var och
en har rétt att ta del av offentliga handlingar och upptagningar. Offentlighetslagen reglerar
konkret denna grundléggande rétti ghet samt — i enlighet med grundlagens 22 § — myndighe-
ternas skyldighet att framja den grundldggande rétten till information.

Grundlagen paverkar i manga avseenden noggrannhets-, krav- och malnivan nér det galler
regleringen av medborgarnas réttigheter och tillgang till information. Av de grundldggande
réttigheter som forverkligades genom totalrevideringen av offentlighetslagstiftningen kan
utover de réttigheter som avsesi grundlagens 12 § 2 mom. sérskilt namnas grundlagens 10 §
1 mom. om skydd for privatlivet. Reformen har berdringspunkter ocksd med andra grund-
l&ggande fri- och réttigheter.

En god lagberedning forutsétter att andringar som foreslas anpassas till den helhet som u-
gors av rattsordningen och -systemet pa ett kontrollerat sétt och utan oforuisedda sidoeffek-
ter. Beredningsprojektets svarighetsgrad accentueras av att offentlighetshestammelserna ar
spridda mellan ett stort antal forfattningar samt av lagférslagens talrika berdringspunkter
med annan laggtiftning. Det kan bl.a. framhdllas att regeringens proposition (RP 30/1998 rd)
utbver fordlaget till lag om offentlighet i myndigheternas verksamhet innehdll férslag till
andring av sammanlagt 77 andra lagar och att éver 120 sekretessbestammelser i olika for-
fattningar upphévdesi samband med reformen.



2.2. Reformens syften

Syftet med totalrevideringen av offentlighetslagstiftningen angavs i propositionen vara att
Oppna myndighetsverksamheten for allman tillsyn, 6ka beredningsoffentligheten, starka of-
fentlighetsprincipen vid utférandet av offentliga uppgifter, frdmja en god informationshar+
tering i samband med dokumenthantering och informationsférsorjning, forbattra majlighe-
terna att ta del av myndighetsdrenden och dérigenom 6ka medborgarnas och sammanslut-
ningarnas majligheter att paverka skétseln av allménna drenden (RP 30/1998 rd, s. 32).

Ett viktigt delmdl var att integrera offentlighetsprincipen med andra viktiga samhéllsintres-
sen. Detta efterstréavades genom ett fortydligande av sekretessgrunderna, genom reglering av
forhdlandet mellan sekretess och tystnadsplikt samt genom koncentrering av sekretessbe-
stammelsernatill offentlighetslagen.

Malet att 6ka Oppenheten i myndigheternas verksamhet forutsatter framférallt utveckling av
de statliga forvaltningsmyndigheternas informationsverksamhet och 6vriga kommunikation.

Offentlighetslagen berér pa manga sitt myndigheternas verksamhet under informationens
hela livscykel. Den bérande idén nér det galler bestdmmel serna om framjande av en god i n+
formationshantering & att myndigheterna skall betrakta sitt informationsmaterial som en
helhet och samtidigt iaktta de forpliktelser som géaller anvandning, éverlételse och annan
hantering av olikatyper av informationsmaterial.

Bade en stdrre Gppenhet i myndigheternas verksamhet och framjandet av en god informa
tionshantering &r i ménga avseenden malsittningar som forutsatter 1angsiktigt utvecklings-
arbete.

2.3. Deviktigaste &ndringarna

Genom offentlighetslagen upphévdes 1951 &rs lag om alménna handlingars offentlighet
(83/1951, nedan handlingsoffentlighetslagen). Handlingsoffentlighetslagen innehéll be-
stammelser om rétten att enligt offentlighetsprincipen ta del av information samt om férfa
randet i samband dérmed.

Den nya offentlighetslagens tillampningsomrade ar betydligt mera omfattande &n den fore-
gaende lagens Lagen innehdller bestammelser om rétten till information om dffentliga
handlingar, om tjansteméans och offentligt anstélldas tystnadsplikt, om handlingssekretess
samt om myndigheternas skyldighet att framja informationstillgangen och en god informa
tionshantering.

Begreppet handling &r tackande. Avsikten har varit att skapa ett i tekniskt hanseende si re-
utralt begrepp som majligt: definitionen av begreppet handling gor ingen skillnad mellan
mediet och metoden for att fa fram ett meddelande (5 8 1 mom.). Lagen géler allt sédant
material i myndigheternas besittning som &r relevant med avseende pa offentlighetsprinci-
pen. Till de mest typiska myndighetshandlingarna hor beslut och beredningsmaterial samt
de handlingar som har tillstéllts myndigheten for keslutsfattandet. Som myndighetshand-
lingar betraktas ocksa olika typer av handlingar som uppréttas i anslutning till den egentliga
verksamheten. Utanfor begreppet myndighetshandling och sdlunda dven utanfér rétten att
ta del av myndighetshandlingar faller tjanstemans egna anteckningar och vissa andra hand-
lingar som saknar betydelse for utévning av offentlig makt eller for dvervakning av maktut-
ovningen (5 8 3 och 4 mom.).
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Offentlighetslagens tillampningsomrade omfattar alla organ som utévar offentlig makt: la
gen gdller &ven privatréttsliga sammanslutningar och enskilda personer nér dessa med stéd
av en lag utfor offentliga uppdrag och utvar offentlig makt (4 § 2 mom.). Till denna kate-
gori hor bl.a. arbetspensionsanstalterna.

Offentlighets agen bygger p& principen om separata myndigheter. Myndigheterna &r gal v-
standiga i forhallande till varandra nér de tillampar lagen. Detta har betydelse framforallt
med tanke pa beredningens offentlighet: t.ex. ett utldtande som ett ministerium ger ett annat
ministerium i ett lagstiftningsérende blir offentligt nér det har undertecknats av det ministe-
rium som ger utldtandet. Av myndigheternas sjavstandiga rétt att besluta om handlingars
offentlighet foljer att hdgre myndigheter inte kan ge tillampningsanvisningar som ar bn-
dande for deras underlydande forvaltning eller befatta sig med hur en underlydande myn-
dighet tillampar lagen i ett enskilt fall.

Genom reformen utokades beredningens Gppenhet pa olika sétt. Tidpunkterna da myndighe-
ters handlingar blir offentliga reglerasi offentlighetslagen noggrannare an i handlingsoffent-
lighetslagen. Samtidigt har ocksa tidpunkten da en handling blir offentlig tidigarelagts (6-7
8). T.ex. utredningar som betjanar lagberedningen blir offentliga s snart de ar fardiga for
det andamd som de & avsedda for (6 § 1 mom. 5 punkten). Ocksa statsbudgetens bered
ningshandlingar blir offentligai ett tidigare skede av beredningen an forr. Enligt handlings
offentlighetslagen var skk. interna myndighetsutredningar till en betydande del varaktigt of-
fentliga enligt prévning. Beredningsmaterial som hor till tillampningsomrédet for offentli g-
hetslagen blir, med undantag for sekretessbelagda handlingar, offentligt senast nér det aren
de som handlingen géller & slutbehandlat hos myndigheten i frga (6 § 1 mom. 9 punkten).
| syfte att 6ka beredningsoffentligheten har sjdvstandiga beredningsorgan definierats som
myndigheter (4 8 1 mom. 8 punkten) och myndigheterna har dlagts en sarskild skyldighet att
lamna ut uppgifter i &renden som annu behandlas (19 8§).

Handlingsoffentlighetslagen fran & 1951 innehdll inga bestammelser om myndigheternas
informationsskyldighet eller skyldighet att i 6vrigt aktivt informera medborgarna. Offentli g-
heten i myndighetsverksamheten forverkligades sdlunda endast om ndgon bad att fa se en
handling eller bad om en kopia av den. Enligt grundlagen skall det a Iménna se till att de
grundldggande fri- och rattigheterna tillgodoses. Med tanke pa denna skyldighet och i syfte
att 6ka oppenheten i myndighetsverksamheten har i offentlighetslagen tagits in bestdmmel-
ser om myndigheter nas skyldighet att framja ratten till information.

I handlingsoffentlighetslagen fanns inga bestdmmelser om myndigheternas skyldighet att i
sin dokument- och informationsférvaltning beakta réttigheterna till informdion. Lagstift-
ningen gav inga magjligheter att utveckla informationssakerheten pa enhetliga grunder. En-
ligt offentlighetslagen skall myndigheterna for att inféra och genomféra en god informa-
tionshantering se till att dess handlingar och datasystem samt uppgfterna i dem &r behori-
gen tillgangliga, anvandbara, skyddade och integrerade samt sorja dven for andra omstén-
digheter som paverkar kvaliteten pa uppgifterna (18 8).

Genom reformen forenhetligades bestammelserna om sekretess och tystnadsplikt. Tidigare
var dessa bestdmmelser utspridda mellan manga lagar och forordningar. Det var i praktiken
svart att klarlagga forhallandet mellan handlingssekretess och tystnadsplikt. Offentlighetsl a
gen innehdller bestammelser om grunderna for och forhallandet mellan handlingssekretess
och tystnadsplikt. Reformen I6ste konflikten mellan lagstiftningen och grundrattighetsbe-
stammelserna och uppfyllde kravet pa lagstiftning om handlingssekretess samt om andra
begrénsningar av rétten till information.

Bestéammel serna om de allméannaste sekretessgrunderna togs in i offentlighetslagen (24 8)
for att trygga lagstiftningens dverskadlighet: medborgarna har ingen méjlighet att bilda sig
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en uppfattning om begransningarna i ratten till information om sekretessbestéammelserna ar
utspriddamellan lagstiftningen pa olika omraden.

Enligt huvudregeln skall sekretessbestémmelserna tillampas oberoende av i vilken myndi g
hets besittning en handling & (sekretessgrundernas allmangiltighet). Avsikten med detta ar
att fortydliga sekretessdefinitionen samt att framja enhetligheten i tillampningspraxis. Inom
forvaltningen kan det forekomma avsevéarda variationer i organiseringen av uppgifterna och
t.ex. kommunerna har storre mgjligheter @n tidigare att sla ihop organ som skéter olika
myndighetsuppgifter. Ocksa denna synpunkt ansags tala for bestémmelser som kan tillan-
pas oberoende av vilken myndighet som skéter uppgifternai fraga.

Genom att sekretessbestdmmelserna koncentrerades till en enda lag och sekretessbestdn-
melserna gavs en allmangiltig utformning blev det mgjligt att upphéva ca 120 sekretessbe-
stdmmelser som tidigare ingétt i andra forfattningar.

Enligt offentlighetslagen & sekretessen oftare an forr beroende av om utlamnandet av in-
formation kranker de intressen som sekretesskyldigheten ar avsedd att skydda. Sadana ska
derekvisit har tagitsin t.ex. i bestammelser som i forsta hand skall skydda ndgot allméant i n-
tresse. Skaderekvisit anvands for att sékerstélla att sekretessen inte utstracks langre dn nod-
vandigt. Skaderekvisit forekommer i tva utformningar: i den ena & presumtionen att hand-
lingen &r offentlig (t.ex. 24 § 1 mom. 2 punkten), i den andra & presumtionen att handlingen
ar sekretessbelagd (t.ex. 24 8 1 mom. 7 punkten).

Beredningsrelaterade handlingar och myndlghetsmterna utredningar omfattas i storre u-
strackning av rétten till information. Enligt 1951 ars handlingsoffentlighetslag var sidana
handlingar inte-offentliga, ur vilka uppgifter inte fick Iamnas utan myndighetens tillstand. |
praktiken |amnades uppgifter inte ut om vissa handlingar som hanfdras till denna kategori
och som det var fortfarande nodvandigt att sekretessbelagga. | offentlighetsiagen togs darfor
in ett antal nya sekretessbestammelser, t.ex. om handlingar som innehdler uppgifter om
psykologiska test eller |amplighetsprov (24 8 1 mom. 29 punkten) samt om handlingar som
innehaller uppgifter om penning- eller valutapolitiska beslut (24 § 1 mom. 11 punkten).

I handlingsoffentlighetslagen fanns inga uttryckliga tolkningsbestdmmelser. | offentlighets-
lagen finns uttryckliga tolkningsbestammelser som styr myndigheternas provningsratt (17
§). Primar offentlighet och avsikten med offenthghetsprmupen skall beaktas vid tillamp-
ningen av den nya lagen. Rétten till information far inte begrénsas uan sakliga och i lagen
angivna grunder och inte heller mer &n vad som behdvs med tanke pa det intresse som skall
skyddas.

| offentlighetslagen féreskrivs om tidsfrister for behandling av arenden som galler utlam
nande av handlingar. Enligt huvudregeln skdl sadana drenden behandlas utan dl‘OjSI’T’IaI
Arendet skall avgoras och uppgifter ur en offentlig handling skall lamnas ut inom tva veckor
och i sarskilt besvérliga fall inom en manad efter att myndlgheten har mottagit en begéran
om att fa ta del av handlingen (14 § 4 mom.). Till borjan av & 2003 tillampades emellertid
langre tidsfrister (37 8 2 mom.).

| offentlighetdagen har tagits in allménna grunder for utldmnande av sekretessbelagda
uppgifter (26-30 8). Enligt lagen kan personuppgifter numera ocksa i storre ustrackning
Overféras mellan myndigheter med tekniska hjépmedel.
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3. Uppfdljningen
3.1. Inriktning och avgransningar av uppfdljningen

Vid uppféljningen av den nya offentlighetslagstiftningen ansags det motiverat att framforallt
inrikta sig p& den del av regleringen som innebér att den tidigare lagstiftningen andrats i sak.
Det ansdgs ocksa nodvandigt att uppmarksamma frégor som vackt kritik i det skede da lag
stiftningen tillkom. Under riksdagsbehandlingen uttrycktes farhdgor om sekretessens an-
fattning i forhallande till den primara offentlighetsprincipen samt om svérigheterna att till-
l[&mpa lagen och i synnerhet de skaderekvisit som ingick i sekretessbestédmmelserna. Under
diskussionen framholls ocksd betydelsen av lagstiftningens tolkningsbestammeser samt
mdjligheterna att styra lagtolkningen med hjép av réttspraxis.

De frégor som uppfoljni ngen omfattade avgransades dels av vissa aktuella reformer, dels av
offentlighetslagens dvergangsbestammelser. | samband med beredningen av den nya offent-
lighetdagstiftningen var avsikten att efter den allménna lagstiftningens ikrafttradande inleda
ett projekt for undersokning av offentligheten inom domstol sver ksamheten samt att utgéen
de fran projektet bedoma behovet att revidera lagstiftningen om réttegéngens offentlighet
(LaUU 14/1998 rd, Bilaga 2). Justitieministeriet paborj ade emellertid beredningen av en lag
om réttegangens offentlighet snabbare &n ursprungligen planerat och det ansags darfor an
damalsenligt att uppfoljningen inte utstracks till fragor som galler offentlighet for domsto-
larnas egna handlingar.

Redogorelsen ges innan offentlighetslagen enligt dess 6vergangsbestammelser har trétt i
kraft till ala delar. Av denna anledning ansdgs det andamalsenligt att vid uppfdljningen
agna mindre uppmarksamtet & sddanatill en god informationshantering anslutna forpliktel-
ser for vilka dvergangstiden inte har gatt ut annu under den period som uppfoljningen avser.

3.2. Organisering av uppfdljningen

Till foljd av offentlighetslagstiftningens omfattande tillampni ngsomrade méste uppgifter om
verkstélligheten av lagstiftningen pa olika sédtt inhdmtas ur ett stort antal kdlor, vilket har
forutsatt samarbete med flera myndigheter. Justitieministeriet tillsatte darfor i december
2000 en samarbetsgrupp for uppfdljningen av verkstélligheten av den nya offentlighetslag
gtiftningen. | arbetsgruppen var stats- och kommunfdrvaltningen representerad. Till arbets
gruppen horde dessutom sakkunniga pa rattskipning, massmedier och offentlig ratt samt pa
uppfdljnings- och evaueri ngsforskning. Eftersom forsakringsbranschen kan anses vara en
av de viktigaste branscherna som berdrs av de nya dfentlighetsbestammelserna var ocksa
dennarepresenterad i arbetsgruppen.

Samarbetsgruppens uppdrag bestod i att: 1) beddma vilka utredningar som behdvs for att
beskriva hur reformens malsittningar uppfyllts samt den nya lagstiftningens tillampning och
funktion, 2) bitréada Réttspolitiska forskningsinstitutet och andra uppfdljningsenheter vid
planeringen och genomférandet av uppféljningen, 3) behandla sddana allménna synpunkter
som maste beaktas i utredningarna, samt 4) verka som samarbetsorgan mellan utredarna och
dem som verkstéller offentlighetslagstiftningen.

Regeringens redogorelse bygger pa uppfoljningsundersdkningar och pa information fran
myndigheterna.
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3.3. Utredningar

Det ansdgs vara skal att belysa verkstalligheten av offentlighetslagstiftningen ur flera in
fallsvinklar. Riksdagens uttalande innebér att redogorelsen maste uppréttas utgéende fran i n-
formation om vad som gjorts for verkstélligheten av lagstiftningen. Till dessa delar & det
fréga om en beskrivning av vilka formella och faktiska &tgérder som har vidtagits inom for-
valtningen.

Tillampningen av lagarna méste naturligtvis beskrivas med hjélp av rattspraxis, vilket i det-
tafal ar liktydigt med foérvatningsdomstolarnas och i synnerhet hdgsta forval tningsdomsto-
lens avgdranden. Med ledning av réttspraxis kan man bl.a. sluta sig till om antalet besvars
drenden har okat efter att den nya lagen trétt i kraft. Sarskilt intresse &gnas frédgan om hur
ofta besvéren och avgorandena galler bestammelser som ocksd i sak & nya jamfort med den
tidigare lagen.

Rattspraxis utreddes bade kvantitativt-statistiskt och innehdlsméssigt. Det material
som granskades omfattade till en borjan ca 90 avgdranden av hogsta forval tnings
domstolen och 73 avgdranden av forvaltningsdomstolarna under den tid som den
nya offentlighetslagen varit i kraft. Pa grund av tidtabellen for uppféljningen & det
sista avgdrandet som tagits med i granskningen daterat 30.11.2002. Nio av de sist
namnda avgodrandena & Kuopio forvaltningsdomstols och 64 Helsingfors forvalt-
ningsdomstols.

| syfte att utreda rattspraxis utstrécktes uppfoljningen till alla sddana avgoranden av
hogsta forvaltningsdomstolen under tiden 1.12.1999 — 31.11.2002 dér &tminstone en
bestdmmelse i den nya offentlighetslagen tillampats. Allt som alt uppgick antalet
sédana avgoranden till narmare 90. For utredningen valdes preliminart avgéranden
som ett betydelsefullt och intressant satt forefoll bygga pa tillampning av den nya
lagstiftningen. For det fortsatta arbetet gjordes ssmmandrag av 37 av dessa avgo-
randen.

En utredning om réttspraxis har publicerats i Rattspolitiska forskningsinstitutets
publikationsserie (Konstari, Timo & Saovaara, Christa & Tala, Jyrki & Vettenran
ta, Leena & Wallin, Anna-Riitta: Korkeimman hallinto-oikeuden uutta julkisuusl &
kia koskevan ratkaisukdytannon esittelya ja erittelyd. Oikeuspoliittisen tutkimusla-
toksen julkaisu 2003:204).

En viktig kélla & dessutom de hdgsta lagl ighetsivervakarnas beslutspraxis. Utdver lagli g
hetsévervakarnas verksamhetsberéttel ser har utredarna haft tillgang till beslut som berér of-
fentlighetslagen samt till ett |1&rdomsprov som avlagts vid Helsingfors universitets offentli g
réttsliga institution (Koskinen, Hannu: Viranomaistoiminnan julkisuus ylimpien laillisuus
valvojien ratkai sukdytannossd).

Flera faktorer har haft betydelse for urvalet @arenden som behandlats av besvérsmyndighe-
terna och av de hogsta laglighetsivervakarna. Enbart en kartldggning och analys av rétts
praxis racker inte for att beskriva tilléampningen av lagen och eventuella problem i samband
darmed. De myndigheter som tillampar bestammelserna tillhandahdller den naturliga, pri-
méra och lattast tillgangliga kéllan i synnerhet for uppfoljringen av den forvaltningsréttsliga
regleringen. Den information som sammanstalls hos dessa myndigheter hjalper att svara pa
fragan vilka bestdmmelser som i myndigheternas verksamhet forefaller fungera bra eller i
det nérmaste problemfritt och vilka bestdmmelser som &r bristfalliga och fungerar mindre
bra. Denna information ger en bild av hur lagen fungerar éverhuvudtaget och kan 1&ggas till
grund for planering av lagandringar eller andra korrigerande &gérder i syfte att forbattra la
gens funktion. | samband med uppfoljningen utreddes sdlunda forvaltningspraxis genom
enkéter till som riktadestill statsférvaltningen och kommunfdrvaltningen.



Huvudsyftet med den understkning som avsag myndigheterna inom statsforvalt-
ningen var att kartldgga dessa myndigheters erfarenheter av tillampningen och ge
nomforandet av den nya offentlighetslagstiftningen. Avsikten var att fa en helhets
bild av de iakttagelser som myndigheterna gjort i samband med tillampningen av
den nya lagen och av de problem som myndigheterna hade stéllts infor i sitt praktis
ka arbete. Understkningen gjordes genom en enkat som sandes till 163 @mbetsverk
inom statsférvaltningen. Svarsprocenten var 91.

Utredningen har publicerats i Réttspolitiska forskningsinstitutets publikationsserie
(Salovaara, Christa— Tala, Jyrki: Uuden julkisuuslain toimivuus valtionhallinno ssa.
Oikeuspoaliittisen tutkimuslaitoksen julkaisu 2003:199).

Enkaten till kommunfdrvaltningen gjordes i samarbete med Finlands kommunfor-
bund. Enkéten sandes till 50 kommuner och 42 samkommuner. | enkéten deltog
kommunerna som hor till Kommunfdrbundets forskningsprogram KommunFinland
2004 samt dessutom Helsingfors, Uledborg och Tammerfors. Resultaten kan gene-
rdiseras pa Finlands alla kommuner. Svarsprocenten var 70. 66 procent av kommu-
nernaoch 74 procent av samkommunerna svarade pa enkéaten.

Enkétresultatet har publicerats som Raéttspolitiska forskningsinstitutets rapport
(Salovaara, Christac Uuden julkisuuslainsdgdannon toimivuus kunnissa ja kuntay b
tymissé)seka vakuutusyhtitissd. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tiedonantoja
2003:57).

Det ansigs vara skal att utreda de tillampande myndigheternas erfarenheter ocksa genom en
enkat till vissa sddana enskilda sammanslutningar som utévar offentlig makt, som enligt of-
fentlighetsl agens 4 § 2 mom. hor till lagens tillampningsomréde. Avsikten var att pa detta
sétt fa information om hur tillampningsomradet for offentlighetspri ncipen utvecklats. Som
objekt for kartlaggningen valdes den lagstadgade forsakringsverksamheten, eftersom den
nya | agstiftningen 6verhuvudtaget ansdgs ha en stor betydel se for forsakringsbranschen.

Den enkét som i samband med uppfdljningen av offentlighetslagen riktades till for-
sakringsbranschen gjordes i samarbete med Trafikférsakringscentralen, Olycksfalls-
forsakringsanstalternas forbund (OFF) samt Arbetspensionsforsékrarna (TELA)
varvintern 2003. De namnda sammans| utningarna sammanstallde svaren fran de an
stalter som de representerar. Enkéten gjordes och adressaterna valdes ut i samarbete
med Finska Forsakringsbolagens Centralforbund. Alla de storsta forsakringsanstd-
terna besvarade enkéten.

Enkéten har publicerats i Réttspolitiska forskningsinstitutets rapportserie (Salovaa
ra, Christa: Julkisuuslain soveltaminen kunnissa ja kuntayhtymissa sekéa vakutuus
yhtigissa. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tiedonantoja 2003:57).

En bedémning av frdgan om hur de mdl har natts som sammanhénger med framjandet av in-
formationen kan goras endast genom en utredning av hur myndigheternas information och
ovriga kommunikation har utvecklats efter dt lagen trétt i kraft. Utredningen av denna in
formationen gjordes genom en kartléggning av vad journalister och andra medierepresentan
ter hade att berétta om sina erfarenheter.

Véren 2003 gjorde statsradets kansli i samarbete med justitieministeriet en enkéat for
att utreda finlandska medierepresentanters asikter, uppfattningar och erfarenheter av
kommunikationen inom statsforvaltningen. Understkningen genomfordes av insti-
tutionen fér kommunikationsléra vid Helsingfors universitet. Enkéten postades till
ett sampel av 250 representanter for finldndska massmedier. Bland dem som svar a
de pa enkéten fanns bade riksomfattade och regionala mediers journalister. Dessa
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representerade tidningspressen, nyhetsbyraer och elektroniska medier. Svarsprocen
ten blev rétt 1&g (25).

Rapporten har publicerats i statsradets kandlis publikationsserie (M6rg, Tuomo &
Tarkiainen, Johanna: Joukkoviestimien kokemuksia valtionhallinnon viestinnasta.
Valtioneuvoston kanslian raportteja 4/2003).

Som en del av den till redaktorerna riktade enkaten utreddes medierepresentanternas asikter,
uppfattningar och erfarenheter av den nya offentlighetslagens funktion och om myndighe-
ternas praxis vid tilldmpningen av den.

Enkéten gjordes i mars-maj 2003. Den besvarades av 76 representanter for finlands-
ka medier. Bland dem som svarade pa enkaten fanns bade riksomfattande och regj-
onala mediers journalister. Dessa representerade tidningspressen, nyhetsbyraer och
elektroniska medier. Svarsprocenten blev ratt 1ag, endast 25 %. Rapporten har pub-
liceratsi justitieministeriets serie (M6rg, Tuomo & Tarkiainen, Johanna: Toimitta
jien kokemukset uudesta julkisuuslaista. Oikeusministerid. Lausuntoja ja selvityk-
sid. 2003:36).

| denna redogdrelse har beaktats ocksa ett vid Tammerfors universitet fardigstallt 1ardbms
prov som bygger pa intervjuer med atta ministeriers kommunikations- och informationsche-
fer (Marjamaa, Patrik: Valtionhallinnon viestinnédn muotoutuminen joukkotiedotusvédlinei s
sa. Pro gradu tutkielma. Tampereen yliopiston hallintotieeteen laitos, kevéat 2003).

|l Atgérder for att framja lagstiftningens funktion

Viktig for verkstalllgheten av en forfattning &r vilka resultat och verkningar den har och hur
vél den svarar mot de mal och forvantningar som stélldes upp i samband med att lagen be-
reddes och stiftades. Detta kapitel innehdller en generell granskning av den betydelse som
planeringen av verkstalligheten har. Dérefter beskrivs bestdmmelser och anvisningar pa lag
re niva och till slut foljer en redogorelse for informationen, rédgivningen och 6vrig informa
tionsstyrning samt for personal utbildningen.

1. Den allménna betydelsen av att verkstélligheten planeras

Verkstélligheten av en reform kan framjas bl.a. genom olika stodatgarder Bland s&dana &-
garder kan namnas forfattningar och anvisningar pa lagre niva samt information, utbildning
och rédgivning. En lyckad verkstallighet kan forutsitta samarbete mellan flera myndigheter
eller samarbete mellan myndigheter och enskilda aktérer. Ocksd uppfdljning av en lags
verkningar samt forskningsverksamhet kan anses vara &gérder som stoder verkstalligheten.
Stodatgarder forutsétter vanligen anvandning av olikatyper av resurser.

Kéannetecknande for verkstalllgheten av offentlighetslagstiftningen &r att det inom centrd-
forvaltningen inte finns ndgon myndighet som speciellt och uttryckligen har till uppgift att
dra forsorg om verkstalligheten av den nya lagstiftningen och om de praktiska &tgarder som
verkstalllgheten forutsatter. Detta & ett drag som har samband med den av offentlighetsl &
gen framgéende principen om separata myndigheter, vilket innebar att varje myndighet
sidvstandigt och pa eget ansvar behandlar och avgor frégor som hor till omradet for offent-
lighetslagstiftningen. Av den behodrighet som avses i offentlighetslagen foljer att ministeri-
ernainte kan ge underlydande forvaltning foreskrifter om tillampning av offentlighetsiagen.
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Medan offentlighetsiagen bereddes planerades vid justitieministeriet utbildning om lagen.
Forberedande &tgarder vidtogs ocksa for information om och uppfoljning av laggtiftningens
ikrafttrddande. | regeringens proposition konstaterades att den nya lagstiftningens ikrafttr &
dande kraver utbildning av personalen och sékerstdllande av att de forfaranden som foljs
motsvarar kraven i den nyalagstiftningen (RP 30/1998 rd, s. 36).

Riksdagens forvaltningsutskott konstaterar i sitt betankande att malen for lagstiftningen inte
n&s pa ett tillfredsstallande sitt, om myndigheterna inte gér in for offentlighetsprincipen och
foljer kraven pa en god informationshantering. Detta forutsétter omfattande utbildning. En
ligt betdnkandet skall justitieministeriet ansvara for utbildningen av tjanstemannen vid olika
ministerier samt for att det produceras en broschyr med information om reformen (FvUB
31/1998rd, s. 7).

2. Forfattningar och anvisningar palagreniva

2.1. Forordningen om offentlighet och god informationshantering i myndigheternas
verksamhet

Med stdd av offentlighetslagen har givits forordningen om offentlighet och god informa
tionshantering i myndigheternas verksamhet (1030/1999, nedan offentlighetsforordningen).
Forordningen innehdller ndrmare bestammelser om dokumentforteckningar som betjénar det
alménna tillhandahdlandet av information samt om myndigheternas uppgifter vid genom-
forandet av en god informationshantering enligt lagens 18 8. Till forordningen fogades v&
ren 2002 bestdmmelser om statsforvaltningens kommunikation (380/2002). Dessa granskas
narmarei kapitel 111, avsnitt 6.

2.2. Bestammelser na och anvisningar na om god infor mationshantering

| offentlighetslagens 18 § finns bestédmmelser om god informationshantering. Syftet med re-
gleringen &r att sékerstdlla att myndigheterna granskar datamaterial som de har i sin besitt-
ning och de krav som géller detta material (offentlighet, datasekretess, dataséker het, arkive-
ring) som en helhet. | offentlighetsforordningen finns nérmare bestémmelser om de utred
ningar som ligger till grund for &garder som géller god informationshantering.

En grundldggande utredning av informationsmaterialet och dess betydelse skall géras med
anvandning av en sadan arkivbildningsplan som avses i arkivlagen (831/1994). Vid bedom-
ningen av atgardernas behovlighet skall fastas avseende vid bl.a. rétten att f& uppgifter ur of-
fentliga myndighetshandlingar samt forpliktelser som géller skyddande av personuppgifter
och sekretessbel agda uppgifter samt arten av sddana uppgifter.

Vid finansministeriet har i syfte att framja verkstélligheten utarbetats en promemoria om de-
finitionen av en god informationshantering (Vatiovarainministerion tydryhmamuistiota
11/2000). Arkivverket gav den 11 april 2000 en rekommendation om principerna for upp-
réttande, anvandning och uppdatering av arkivbildningsplanen. Syftet med rekommendati o-
nen & att myndigheterna skall justera arkivbildningsplanen samtidigt som ce utredningar
som offentlighetslagstiftningen forutsétter.

2.3. Anvisningar om datasaker hetsatgarder

Med sarskilt kansligt datamaterial avses handlingar och uppgifter vilkas dverlételse av né&
gon orsak begrénsas i lag (offentlighetsférordningens 2 § 1 mom). Sérskilt kansligt material
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kan i enlighet med offentlighetsforordningen indelas i tre klasser enligt de krav pa hantering,
skydd och annan datasdkerhet som skall uppfyllas vid sammanstall ning, anvandning och ar+
nan hantering av datamaterialet. Klassificeringsbestammelserna géller endast statsforvalt-
ningen.

Finansministeriets avdelning for utvecklande av forvaltningen har givit ndrmare anvisningar
om atgarderna i de olika klasserna (Valtiovarainministerion hallinnon kehittamisosaston
ohje salassa pidettévien tietojen ja asiakirjojen luokittelusta ja merkitsemisesta 19.1.2000
dnr VM 5/01/2000).

2.4. Bestdmmelser och anvisningar om dokumentférteckningar och beskrivningar av
datasystem

Enligt offentlighetsprincipen forutsdtter rétten till information i praktiken att offentliga
myndighetshandlingar & l&ttillgéngliga. De kan vanligen stkas med hjédp av diarier och
andra dokumentforteckningar. | offentlighetsférordningen finns ndrmare bestdmmelser om
dokumentforteckningar och beskrivningar av datasystem.

Finansministeriets utvecklingsavdelning har gett en rekommendation om beskrivningar av
datasystem. Ocksa for den offentliga forvaltningen har givits en rekommendation om sadana
beskrivningar (JHS 146).

2.5. Andra allméanna verkstallighetsanvisningar

Avsikten med offentlighetslagens sekretesshestdmmelser ar att skydda en persons adress
och dvriga kontaktuppgifter i situationer dér det finns anledning att misstanka att dennes
hélsa eller sakerhet kan komma att hotas (24 § 1 mom. 31 punkten). Befolkningsregistercen
tralen har gett anvisningar om skyddande av hemliga kontaktuppgifter (27.12.2000 dnr
1559/02/00) samt praktiska regler for hantering av skyddsférbud och dértill hérande uppgif-
ter som har registreratsi befolkningsdatasystemet (23.4.2002 dnr 522/79/02).

| samband med att offentlighetslagen stiftades andrades matrikellagen sa att |6neuppgifter
om tjansteman och tjansteinnehavare blev offentliga (627/1999). Finansministeriets perso-
nalavdelning har for statens ambetsverk utférdat anvisningar om |6neuppgifters offentlighet
(16.11.1999 dnr 32/01/1999).

| offentlighetslagens 19 § finns bestdmmelser om myndigheternas skyldighet att |amna ut
uppgifter i ett arende som annu behandlas. Inom statsrédet har denna forpliktelse forverkli-
gats bl.a. genom ett sérskilt projektregister. Finansministeriet har utféardat en foreskrift om
statsrédets projektregister (12.12.2000; dnr 598/02/02/1999).

2.6. Anvisningar for ambetsverk

Enligt offentlighetslagstiftningen skall myndigheterna se till att befogenheterna att |amna ut
handlingar faststélls och att tillréckliga anvisningar utféardas om registrering av @&enden och
handlingar samt om hantering och skyddande av handlingar och datasystem samt informa
tionen i dem.

| de enkéter som riktades till myndigheterna stélldes fragan om offentlighetslagens ikrafttr &
dande har paverkat anvisningarna inom ambetsverket. | narmare 75 % av statens ambetsverk
hade den nya lagstiftningen péverkat anvisningarna. Till foljd av den nya lagstiftningen
hade anvisningarna férnyats i samtliga ministerier. Ca en tredjedel av @mbetsverken inom
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den statliga central- och regionalfdrvaltningen samt lokamyndigheterna hade inte éndrat
anvisningarna. | éver 50 % av kommunerna och samkommunerna hade anvisningarna for-
nyats.

De anstédllda maste vara fortrogna med bestammel serna om offentligheten for de handlingar
som behandlas hos myndigheten, om forfarandet vid utlamnande av information samt om
uppgiftsfordelningen. Det ar sarskilt viktigt att faststalla befogenheterna och ansvarsforhal-
landena d& det &r fraga om en handling som innehdller sekretesstelagda uppgifter eller som
annars inte annu &r offentlig. Over 60 % av de &mbetsverk som besvarat enkaten inom stats-
forvaltningen har en antingen i arbetsordningen eller annars bestdmd ansvarsperson som kan
getillsténd till utlamnande av sekretessbelagd information.

Sekretesskyldigheten galler ocksa dem som skoter uppgifter for en myndighets rakning. |
enkéten till statsforvaltningen fick ambetsverken frdgan om de som utfor vissa uppdrag for
ambetsverket & medvetna om sin tystnadsplikt enligt offentlighetslagens 23 &. Fragan be-
svarades i de flesta fallen jakande (59 %). | de avtal som @mbetsverken ingdr namns ofta att
uppdragsforhallandet &r forenat med tystnadsplikt.

3. Information, informationsstyr ning och per sonalutbildning

Under beredningen av lagen hade justitieministeriet beredskap att informera om lagens
ikrafttrédande samt att stddja ambetsverkens information till allménheten. Ministeriet lade
ut sarskilda webbsidor med material om beredningen av den nya lagstiftningen, dvs. reger-
ingens proposition och riksdagshandlingarna, samt &en annan information om lagens
ikrafttradande. Pa sidorna finns ocksé en for medborgarna avsedd broschyr som ambetsver-
ken kan printa ut och distribuerai samband med sin kundbetjéning.

Utbildningsfrédgan har utretts genom att uppgifter har samlats in frén de organisationer och
personer som ger utbildning. Justitieministeriet ordnade avgiftsfri utbildning for ministerier-
nas personal om offentllghetsl agstiftningen. | utbildni ngen deltog 6ver 500 tjansteman fran
olika férvaltningsomraden. Justitieministeriet bjod ocksa in representanter for ministerierna
samt for vissa organisationer som har en central betydelse for verkstélligheten av lagen, dt
deltai ett ndtverksbaserat arbete for fordjupad insikt i den nya lagstiftningen.

De tjansteman vid justitieministeriet som svarar for beredningen av reformen holl &ren
1998-2002 6ver hundra férelasningar om offentlighetslagstiftningen. Utbildning har ordnats
av olika organisationer, t.ex. Centralen for forvaltningsutveckling HAUS (numera HAUS
kehittamiskeskus Oy) och Jurisférbundets utbildningscentral samt inom ramen for universi-
tetens fortblldnmgsprogram Flera ministerier har ordnat omfattande utblldnmg inom sitt
forvaltningsomréde. T.ex. i utbildningen som ordnades i inom socid - och hélsovardsministe-
riets samt inrikesministeriets forvaltni ngsomraden deltog aren 1999 — 2000 6ver 300 perso-
ner. Dessutom har utbildning ordnats inom vissa dnbetsverk. Inom statsférvaltningen ord-
nades &ren 2002 — 2003 utbildning om reformen av statsférvaltningens kommunikation.
Som exempel kan ndmnas att i denna utbildning deltog ca 500 ministerietjansteman. Fin
lands Kommunférbund och kommunernas utbildningsbolag Suomen Kuntakoulutus Oy ord-
nade uthildning for de kommunala organisationerna. Kommunernas utbildningsbolag Kun-
takoulutus ordnade &ren 1999 — 2002 sammanlagt 69 kurser om offentlighetslagstiftningen. |
kurserna deltog sasmmanlagt 4 500 personer.

Eftersom uppgifterna om deltagarantalet i de olika arrangdrernas kurser inte & heltackande
kan ndgon exakt siffra inte ges for hur manga som sammanlagt deltagit i kurserna. En for-
sktig uppskattning & 10000 — 15 000 tjansteman och tjénsteinnehavare.
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| samband med uppfdljningen utreddes och utbildningens omfattning. | enkéten till statsfor-
valtningen stdlldes frégan om de som besvarade enkéten sjalva hade fatt utbil dning om of-
fentlighetslagen. | enkétens foljebrev rekommenderades att svaren skulle utformas eller
sammanstéllas av en hos myndigheten anstéalld person som hade erfarenhet av offentlighets
frégor. Av utredningen framgick att 88 % av dem som svarade pa enkéten hade féatt uthil d-
ning om offentlighetslagen. Som utbildningsarrangdr namndes i de flesta fallen Hallinnon
kehittamiskeskus HAUS (6ver 50 ganger). Ocksa justitieministeriet och Gvriga ministerier
samt t.ex. Folkpensionsanstalten, Juristforbundet, Riksarkivet eller arkivverket, skattestyrel-
sen och universiteten har ordnat utbildning med offentlighetslagen som tema. Manga namn-
de ocksa uthildning som ordnats internt inom ambetsverket, av den egna arbetsgivaren. Nag-
ra stora skillnader mellan de olika forvaltningsnivaerna forekom inte inom statsférvaltning
en. Enligt enkéterna forefaller det som om ministeriernas utbildning varit ndgot mera omfa-
tande 8n genomsnittet.

Ocksd i enkéten till kommunerna och samkommunerna frégades om de som svarade pa en
katen hade fatt utbildning om offentlighetslagen. Av dem som svarade pé enkiten hade
sammanlagt 77 % fatt sddan uthildning (i kommunerna 85 %, i samkommunerna 67 %). De
kommunanstéllda hade sdlunda fatt nastan lika mycket utbildning som de statsanstéllda. |
kommunernas och samkommunernas svar ndmndes som utbildningsarrangorer ofta kommu-
nernas utbildningsbolag Suomen Kuntakoulutus Oy, Finlands Kommunférbund, sommar-
universiteten och det 6ppna universitetet samt arkivverket.

Av dem som svarade p& enkéten inom forsakringsbranschen uppgav alla utom en att de hade
fétt utbildning om offentlighetslagen. Inom forsakringsbranschen och -bolagen har ordnats
intern utbildning.

Utdver utbildningen tillhandahdlls rédgivning och informationsstyrning genom ministerier-
nas cirkuldr och olika typer av skriftligt material. Vissa ministerier organiserade ett natverk
av kontaktpersoner med ansvar for offentlighetsarendenainom sitt férvaltningsomréde.

For tjanstemannakéaren har givits ut tre kommenterande verk och handbdcker om verkstd-
ligheten av offentlighetslagstiftningen (Ahvenainen, Taisto — Réty, Tapio: Julkisuuslainsés
dantd. Julkisuus ja salassapito kunnassa, 1999, Méaenpad, Olli: Julkisuusperiaate, 1999 och
Wallin, Anna-Riitta — Konstari, Timo: Julkisuus- ja salassapitolainséadantd. Laki viran
omaisten toiminnan julkisuudestajasiihen liittyvét lait, 2000).

| enkaten till medierepresentanterna fragades bl.a. hur val myndigheterna kanner till offent-
lighetslagen och foljer den i sin verksamhet. Meningar om hur val myndigheterna kénner till
den nya offentlighetslagen var delade. De som svarade pa enkéten trodde emellertid att
myndigheterna stravar efter att iaktta den nya offentlighetslagen. | synnerhet redaktdrer som
har haft nytta av offentlighetslagen ar av denna asikt.

I11 Det praktiska genomforandet av reformen

| detta kapitel beskrivs totalrevideringen av offentlighetslagstiftningen och i synnerhet de
praktiska erfarenheterna av offentlighetslagens tillampning i praktiken. Beskrivningen av re-
formen har huvudsakligen tagit fasta pa bestammelser som innebar en férandring jamfort
med den tidigare lagstiftningen.

Till en borjan behandlas éndringar som har haft betydelse for handlingsoffentligheten (det
utvidgade tillampningsomradet for offentlighetsprincipen, beredningens okade dffentlighet
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och sekretessbestammelserna) samt behandlingen av dokumentbestaliningar. Med dessa u-
gangspunkter dras dutsatser om tilldmpningen av bestémmelserna om handllngsoffentllghet
samt om svérigheter i samband darmed. | slutet av kapitlet granskas frégor i anslutning till
de mal som stallts upp for totalrevideringen (kommunikation och 6kad Gppenhet, god in
formationshantering) samt reformens betydelse férvaltningen och de resurser som har ar
vants for att genomfoéra reformen.

1. Utvidgning av tillampningsomr adet for offentlighetsprincipen

Ett viktigt syfte med totalrevideringen av offentlighetsiagstiftningen var att sékerstalla att
offentlighetsprincipen tillampas pa handlingar som uppkommit i samband med udvning av
offentlig makt, oberoende av hur skétseln av uppgifterna & organiserad. | detta syfte togs i
lagen in en vid definition av myndighetsbegreppet. Definitionen omfattar ocksa sadana pri-
vatréttsliga sammanslutningar och enskilda personer som med stéd av lagstiftning utfor of-
fentliga uppdrag och dérvid utdvar offentlig makt (4 § 2 mom.).

| samband med den lagstadgade forsakringsverksamheten behandlas och avgors sddana for
medborgarna viktiga arenden som t.ex. arbetspensionsdrenden. Det beslots darfor att den
lagstadgade forsakringsverksamheten skall utses till ett malomréde for uppféljningen av of-
fentlighetslagen. | en enkét till forsakringsbranschen stélldes fragan vad utvidgni ngen av of-
fentlighetslagens tillampni ngsomréde hade betytt for branschen. De som svarade pa frégan
var eniga om att tillampningen av offentlighetslagen inte hade inneburit négra stérre forand
ringar. Man tilléampade i stort sett samma praxis som tidigare. Man uppgav att man féljde
samma principer som forr men att offentlighetslagen hade lett till att situationen klarnat jan-
fort med tidigare. Offentlighetsiagen ansags inte ha négra betydande verkningar heller av
den orsaken att ocksa andra lagar reglerar ulamnande och formedling av information samt
sekretessen inom forsakringsbranschen.

Av de utredningar som gjordes for att kartlagga réttspraxis framgick det konkret hur offent-
lighetslagen hade andrat parternas mojligheter att f& information om den Iagstadgade forsak-
rlngsverksamheten Tidigare hade det uppenbarligen varit vanligt att formanstagaren inte
fick veta namnet pa de lakare som hade deltagit i behandlingen av &rendet. Bitradande justi-
tiekanslern har behandlat ett &rende om sokandens rétt till information (BJK 20.3.2001, dnr
1180/1/00). Arendet har numera avgjorts ocksa genom hogsta forvaltnmgsdomstolens ke
slut.

Andringssokanden A hadei ett fall (HFD 1.9. 2003 L 1998; HFD 2003:57) kravt att
forsakringsbolaget |amnade ut bl.a. namnen pa de sakkunnlga som deltagit i ke
handlingen av hans pensionsdrende samt kravt att fa det i drendet uppréttade san-
mantradesprotokollet jamte bilagor.

Forsakringsbolaget hade forkastat A:s yrkanden. Som motivering aberopade forsak-
ringsbolaget sin skyldighet att i enlighet med grundlagen skydda sina anstélldas pri-
vatliv. Dessutom ansdg forsakringsbolaget att bol aget enligt begransningsbestam-
melsen i offentlighetslagens 11 § 2 mom. 1 punkten inte var skyldigt |amna ut nam-
nen pa de sakkunniglakare som hade deltagit i behandlingen av A:s &drende. Styrel-
sens sammantradesprotokoll horde enligt bolagets uppfattning inte till tillampnings-
omrédet for offentlighets agen ens till den del som vid sammantradet pé begéran av
A hade behandlats hans pensionsdrende. Bolaget hanvisade till offentli ghetslagens 4
§ 2 mom. och ansag att offentlighetslagen gdller pensionsanstaltens verksamhet en
dast till den del som det & fréga om utovning av offentlig makt. Eftersom vid sty-
relsens ssammantréade inte fattades beslut i A:s pensionsérende utévades dar inte hel-
ler offentlig makt i den bemérkelse som avsesi offentlighetslagen.
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Helsingfors forvaltningsdomstol upphévde 31.5.2002 forsakringsbol agets beslut. Ef-
tersom det privata pensionsforsakringsbolaget svarar for det lagstadgade pensions-
systemet skoter det i enlighet med offentlighetslagens 4 § 2 mom. en offentlig upp-
gift och utévar offentlig makt da det fattar pensionsbesiut. Frdgan om de handlingar
som horde till férsakringsbolagets pensionsavgoranden var offentliga méste sdlunda
bedtmas med stéd av offentlighetslagen.

A har med stéd av offentlighetslagens 11 8 1 mom. som part réit att ta del av ala
handlingar som har samband med behandlingen av hans pensionsérende, inklus ve
de s.k. handlaggningssidorna samt de medicinska och dvriga anteckningar och be-
doémningar som sakkunniglékarna och de évriga personer som deltagit i behandling-
en av drendet gjort pa dem. Forvatningsdomstolen hanvisade till den av offentli g
hetslagens 3 och 17 § framgaende principen om 6ppenhet i myndigheternas ver k-
samhet och till principen om den enskilda individens paverkningsmojligheter samt
ansdg att A i egenskap av part hade rétt att fa reda ocksa pa de personers identitet
som hade skrivit sina initialer p& handlaggningssidorna. Bolaget hade inte heller lagt
fram nagra lagliga grunder for att det i enlighet med offentlighetslagens 11 § 2
mom. 1 punkten skulle ha stridit mot ett synnerligen viktigt allmént intresse om des
sa uppgifter hade lamnats ut till A.

Bolaget tillstéllde forvaltningsdomstolen ett utdrag ur styrelsens sammantréadespr o-
tokoll varav det framgick att A:s érende hade meddelats styrelsen fér kénnedom.
Till protokollet hade bifogats promemorior som innehdll detaljerade utredningar om
A:s drenden. Aven om styrelsen inte hade fattat nagra egentliga beslut i A:s pen
sionsdrende anslét sig styrelsens protokoll jamte bilagor enligt forvaltningsdomsto-
lens uppfattning till behandlingen av A:s pensionsirenden pa ett sidant sitt att det
inte kunde 16sgoras fran sitt sammanhang. Forvaltningsdomstolen ansag att proto-
kollet under dessa forhdllanden maste anses st i samband med skotseln av bolagets
offentliga uppgift och att protokollet pa det sitt som avses i offentlighetslagens 4 §
2 mom. horde till tillampningsomradet for offentlighetsiagen. A hade slunda i
egenskap av part rétt att ta del av protokollsutdraget och bilagorna.

Hogsta forvaltningsdomstolen ansdg att det inte fanns ndgon anledning att andra
Helsingfors forvaltningsdomstol s beslut.

Avgorandet & av en principiell betydelse och bekréftar den i samband av beredningen av
lagen gjorda beddmningen enligt vilken parternas rétt till information i drenden som géaller
lagstadgad forsakring forbéttras i och med totalrevideringen. Efter att de forslag har genom-
forts som lagts fram av arbetsgruppen for utredning av réttegangens offentlighet inom for-
valtningsprocessen (Justitieministeriets arbetsgruppsbeténkande 2003:8) blir motiveringarna
till pensionsbeslut i storre utstrackning offentliga.

Hdogsta forvaltningsdomstolens avgorande som granskas ovan &r betydelsefullt ocksa av den
anledningen att det innebér en grénsdragning nér det géller vilka typer av drenden som kan
hanforas till kategorin utévning av offentlig makt. En forsiktig uppskattning &r att begreppet
utévande av offentlig makt skal | tolkas extensivt &minstone nar det & fréga om en parts ratt
till information.

Vid den i samband med uppféljningen gjorda kartléggningen av réttspraxis och laglighets
Overvakningsmyndigheternas avgdranden har det inte framkommit omstandigheter som ty-
der p& att utvidgningen av offentlighetslagens tillampningsomréde kan anses vara felaktig
eller problematisk. Efter att offentlighetslagen stiftats har den nya grundlagen trétt i kraft.
Enligt grundlagens 124 § skall det nér offentliga forvaltningsuppgifter anfértros andra &n
myndigheter samtidigt ses till att garantierna fér en god forvaltning, sdsom offentligheten,
forverkligas.
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2. Beredningshandlingar nasoch ber edningensoffentlighet

2.1. Andringar som genomfértsi samband med totalrevideringen

Ett viktigt syfte med revideringen av offentlighetslagen var att 6ka offentligheten vid bered
ningen av arenden. Offentlighetslagens bestdmmelser om beredningens offentlighet géller
inte enbart anhangiga drenden och de handlingar som ansluter sig till de utan ocksa offent-
ligheten i en vidare bemarkelse, stillvida att sa fullstandig information som méjligt skall
tillhandahdllas om grunderna fér myndigheternas bedl utsfattande. Det &r sdlundai sista hand
frdga om dppenheten i myndigheternas besl utsfattande och utévning av offentlig makt.

Beredningens offentlighet har kats genom att tidpunkterna da handlingar blir offentliga har
angivits noggrant (offentlighetslagens 6 och 7 §) samt genom att myndigheterna aaggs att
lamna ut uppgifter i sddana drenden av allmén betyddse som annu behandlas (19 §). Fran-
stéllningar och initiativ mellan myndigheter samt dartill hdérande bilagehandlingar blir enligt
huvudregeln offentliga nér de har undertecknats (6 § 1 mom. 2 punkten). Det & meningen
att pa sa sitt oka beredningens offentlighet i synnerhet inom den statliga centralforvaltning
en. Beredningens offentlighet 6kas ocksd genom att organ som skéter galvstandiga bered
ningsuppgifter enligt lagen definieras som myndigheter (4 8 1 mom. 8 punkten). Kommitté-
ers, kommissioners och arbetsgruppers forslag blir sdlunda i regel offentliga da de &r fardi-

ga

Nedan i avsnitt 6.2 granskas de informationsforpliktelser som ansluter sig till beredningens
offentlighet.

2.2. Bilagehandlingar s offentlighet

En betydande del av myndigheternas bilagehandlingar och s.k. interna utredningar var enligt
1951 handlingsoffentlighetslag offentliga enligt prévning. Information om dem kunde sa
lunda f&s endast med myndighetens tillstand. Enligt offentlighetslagen omfattas alla myn-
dighetshandlingar av rétten till information vid de tidpunkter som angesi lagen, med undan-
tag for sekretessbelagda uppgifter.

Hdogsta forvaltningsdomstolen har i avgéranden som géllt bilagehandlingars offentlighet
faststallt de mal for okad offentlighet i beredningen som stélldes upp i totalrevideringens be-
rednings- och tillkomstskede. Varje handling skall bedomas frén offentlighetssynpunkt. En
myndighetshandling som har samband med beredningen av ett &rende & — om inte annat f6l-
jer av sekretesshestammelserna — offentlig medan den & i myndighetens besittning, obero-
ende av om myndigheten avgor @rendet i dess helhet.

En andringssbkande hade bett undervisningsministeriet om kopior av Abo universi-
tets framstéllningar om utmérkel setecken (namnlistorna och motiveringen géllande
en viss person). Undervisningsministeriet vagrade lamna ut de begérda kopiorna ef-
tersom det & ordnarna (Finlands Vita Ros orden och Finlands Lejons orden) som
beslutar om forlanande av utmérkelsetecken. Enligt ministeriet kan ordnarna inte
anses utgora delar av statsmaskineriet. Ordensverksamheten ar inte sddan myndi g
hetsverksamhet som avsesi offentlighetslagen.

Hogsta forvaltningsdomstolen upphévde undervisningsministeriets beslut och ater-
forvisade arendet till ministeriet (HFD 29.5.2000 L 987). Abo universitets fram-
stéllningar om utmérkelsetecken har tillstéllts undervisningsministeriet i ett &rende
som hor till dess uppgifter och utgér sdlunda myndighetshandlingar. Framstal Ining-
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arna utgjorde inte sddana pa uppdrag av ordnarna till myndigheterna Gverlamnade
handlingar som ordnarna hade bestammanderétt dver. De utgjorde inte heller sadana
i offentlighetdagens 5 § 3 mom. avsedda handlingar som vid tillémpningen av of-
fentlighetslagen inte betraktas som myndighetshandlingar.

Den av offentlighetsprincipen féljande rétten att ta del av handlingar avser sddana myndi g-
hetshandlingar som raknas upp i lagens 5 8. Rétten till information begréansas sdunda av de-
finitionen av begreppet myndighetshandling. | réttspraxis har det faststéllts att av begreppet
myndighetshandling f6ljande begransningar av rétten till information skall tolkas snavt. Det-
ta framgar tydligt i ett fall dar det var fraga om offentlighet for handlingar som tillkommit i
samband med beredningen av bilskattelagen (HFD 15.3.2002 L 582).

| ett fall som géllde vid beredningen av bilskattelagen tillkomna handlingars offent-
lighet konstaterade hogsta forvaltningsdomstolen for det forsta att ministeriets fore-
dragande i samband med beredningen av regeringens proposition hade gjort san-
mandrag och berékningar samt att resultaten av berékningarna framgick av proposi-
tionen. Dessa berdkningar kan inte anses vara sadana minnesanteckningar eller u-
kast som avsesi offentlighetslagens 5 § 3 mom. 2 punkten, utan &r offentliga enligt
offentlighetslagens 6 8 1 mom. 5 punkten om de inte innehdller sekretessbelagda
uppgifter. Finansministeriet kunde sdlunda inte avsla en begédran om utlamnande av
handlingarna pa den grunden att materialet inte kunde betraktas som en myndi g
hetshandling.

Det refererade fallet kan anses ha en mera omfattande principiell betydelse med tanke pa
lagberedningens offentlighet. Salunda kan den forsiktiga slutsatsen dras att offertligheten
for bakgrundsutredningar och berékningar som & av en central betydelse fér en lagreform
inte kan begrénsas genom att dessa handlingar forklaras vara endast lagberedarens egna
minnesanteckningar och utkast. Det av offentlighetslagens 6 § 1 mom. 5 punkten framgaen
de syftet, dvs. att 6ka |agberedningens 6ppenhet, kan inte &sidosittas genom aberopande av
forfaranden som har tillampats i ett visst fall eller som avviker frén det normala. Utredning
ar som har gjorts i samband med lagberedning blir offentliga da de & férdiga att anvéndas
oberoende av nar drendet i Gvrigt har slutbehandlats, med andra ord d& regeringens proposi-
tion har avltitstill riksdagen.

| hégsta forvaltningsdomstolens praxis faststélls den omstandigheten som redan beror pala
gens uttryckliga bestammelse att en myndighet inte har fri provningsrétt nar det galer u-
[amnande av en handling ens i det fall att det & fréga om en handling som inte annu har bli-
vit offentlig (HFD 22.1.2001 L 86). Myndigheten skall beakta de tolkningsregler som fran-
gdr av offentlighetslagens 17 § samt motivera sitt avgorande med avseende pa dem.

Den omsténdigheten att handlingar som har uppréttats av och tillstallts myndigheter omfa-
tas av rétten till information &r viktig dels med tanke pa deltagandemdjligheterna, dels ocksa
av den anledningen att rétten till information ger medborgarna majlighet att kontrollera u-
ovningen av offentlig makt. | hogsta forvaltningsdomstolens praxis kommer denna aspekt
fram ocksa i avgoranden som innehdller stallningstaganden till frAgan om vilka handlingar
som anses vara myndighetshandlingar enligt offentlighetsl agen.

| réttspraxis har utgdende frén denna synpunkt tagits stallning till fakturor, kvitton
och andra motsvarande dokument som héanfér sig till tillstaliningar som har san-
band med myndigheters verksamhet. Hogsta domstolen har ansett att sidana doku-
ment & myndighetshandlingar enllgt offentlighetslagen (HFD 22.1.2001 L 88 och
HFD 12.11.2001 L 2803). Som sadana myndighetshandlingar som avsesi offentli g-
hetslagens 5 § 2 mom. betraktas ocksa till en myndighets tjansteresor anslutna rese-
forordnanden, reserdkningar och reserapporter samt representationskonton (HFD
5.7.2000 L 2010). Finlands Banks bankfullméktiges ssmmantradesprotokoll betrak-
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tas ocksd i frdga om diskussionsreferaten som myndighetshandlingar (HFD
10.12.2001 L 3077). Efter att diskussionsreferaten har skrivits ut och protokolls
handlingarna ha justerats och undertecknats skall de inte till ndgon del anses vara
avsedda for myndighetens interna arbete eller for beredningen av arenden.

3. Sekr etesshestdmmel ser na och offentlighetsprincipen
3.1. Sammanstallningen av sekr etessbhestdmmelserna

| samband med totalrevideringen av offentlighetslagstiftningen sammanstélides de allman
naste sekretessgrunderna i offentlighetslagens 24 8. Avsikten med att koncentrera sekretess-
bestammel serna till offentlighetslagen var att forbéttra sekretessregleringens dverskadlighet:
begransningar av en grundlaggande réttighet skall sa fullstandigt som mgjligt framga av den
lag som férverkligar den grundldggande réttigheten.

Genom koncentreringen av sekretessbestammelserna forverkligades ocksa det formella
skyddet av den gr undlaggande rétten till offentlighet genom att sekretessbestammel serna pa
forordningsniva upphévdes. Avsikten var samtidigt att skapa en enhetligare lagstiftning om
offentlighet och om begrénsningar i den.

Under riksdagsbehandlingen framférdes ingen egentlig kritik mot forstket att koncentrera
sekretesshestammelserna. | riksdagens uttalande i samband med att den godkande lagstift-
ningen understryks vikten av att ocksa i framtiden iaktta restriktivitet nér det géller att tain
sekretesshestammel ser i speciall agstiftning (RSv 303/1998 rd).

Sekretesshestammelserna var tidigare spridda i lagstiftning for olika omréden. Den omedel-
bara foljden av koncentreringen och forenhetligandet var att sekretessbestdmmel serna blev
Overskadligare. | lagstiftningsskedet vackte detta diskussion om sekretessens omfattning
framforallt i massmedierna. Samma synpunkt framfordes i den enkét som gjordes i samband
med uppfdljningen av totalrevideringen. Genom enkéten kartlades journalisternas uppfatt-
ningar om offentlighets agstiftningen. Utan att det givits fardiga alternativ till svar pa frégan
om vad journalisterna ansag vara negativt med reformen framfordes i flera svar uppfattning
en att sekretessbestdmmelserna técker all téankbar myndighetsinformation. Inte i ett enda
svar kritiserades emellertid koncentreringen av sekretessbestammelsernai sig.

De som tillampar bestdmmelserna anser koncentreringen vara en bra reform: 77 % av dem
som svarat pa enkéten till statsforvaltningen ansdg koncentreringen av sekr etessbestammel-
sernavaraen lyckad [6sning.

3.2. Den allmannatillampningen av sekretessregleringen

Genom offentlighetslagen forenhetligades sekretessregleringen. Sekretessbestdmmelserna i
lagens 24 § & almangiltiga. De tillampas i allménhet oberoende av vilken myndighets
handling det & frdgan om. Koncentreringen av sekretessbestammelserna och stréavandet att
forenhetliga dem var bidragande orsaker till att sekretesshestammelserna méste ges en all-
mangiltig utformning och till att sekretessen silunda i storre utstréckning blev beroende av
vilken betydelse det | varje konkret fall har att information om en handling léamnas ut. | en
lighet hdrmed har i vissa sekretessbestammelser, framférallt i de som skyddar alméant in
tresse, tagitsin s.k. skaderekvisit.

Genom skaderekvisit har man forsokt begransa sekretessen till vad som &r absolut nddvan-
digt for det skyddade intresset i varje enskilt fall (RP 30/1998 rd, s.88, GrUU 43/1998 rd,
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s. 4). | det skede da lagen stiftades diskuterades bestdmmelsernas tolkbarhet samt framfor-
des misstanken att bestdmmelserna leder till en avsevard okning av antalet tvistefrégor samt
till flera dverklaganden i offentlighetsarenden. Frégan om reformens verkstallbarhet har till
dessa delar utretts dels genom enkéter, dels genom uredning av réttspraxis.

Av dem som svarade pé enkaten till statsforvaltningen uppgav 63 % att tillampningen av of-
fentlighetslagens sekretessgrunder inte var férenad med nagra problem. En tredjedel av dem
som svarade pa enkaten uppgav att de haft problem med tillampningen av sekretessgrunder-
na. De som haft sddana problem hanvisade bl.a. till sekretessbestammelsernas tolkbarhet
och till skaderekvisiten samt till anteckningar om sekretessbel&ggning av handlingar respe k-
tive till avsaknad av sadana anteckningar. | flera svar namndes svarigheten att tillampa be-
stammelsen om affars och yrkeshemlighet.

Nér enkaten gjordes hade ala de som besvarade den inte &hnu erfarenheter av att tillampa
skaderekvisiten i offentlighetslagens sekretessbestammelser. Néarmare héften av statsfor-
valtningens representanter uppgav att det inte hade blivit aktuellt fér deras vidkommande att
tillampa skaderekvisit. Av dem som besvarade enkéten ansdg 22 % att det var en lyckad
l6sning att utga fran skaderekvisit vid definitionen av sekretessbegreppet, medan ca 8 % an
s&g den tidigare |6sningen vara béttre. Nastan 50 % av ministerierna gjorde den bedémning-
en att reformen var lyckad till denna del medan mindre &n 10 % av de lokala &mbetsverken
ans3g dem vara lyckad.

Utredningen forefdll ge vid handen att ministerierna hade mera omfattande erfarenhet av att
tilldampa sekretessbestdmmel serna &@n de lokala myndigheterna. Av denna anledning kan den
forsiktiga uppskattningen goras att instéllningen till tillampning av skaderekvisiten atmin-
stone delvis & beroende av i vilken utstréckning myndigheten har praktisk erfarenhet av till-
[&mpningssituationer.

Den enkét som riktades till statsforvaltningen innehdll framforallt frégor om offentlighetsl &
gens 24 § 1 mom. 1, 2, 7, 15, 17-19, 20 och 31 punkterna. | enké&ten stélldes fragan hur ofta
de ndmnda bestdmmelserna blivit tillampade i ambetsverken. Den oftast tillémpade sekre-
tessgrunden var offentlighetslagens 24 8§ 1 mom. 20 punkten, som géller privat afférs- eller
yrkeshemlighet samt ekonomisk fordel i samband med néringsverksamhet. Denna bestdn-
melse hade tilldmpats i ungefér hélften av de @mbetsverk som besvarade enkéten till stats
forvaltningen.

Tillampningen péverkas av réttspraxis. Hogsta forvaltningsdomstolens avgoranden om till-
[ampning av sekretessbestdmmelserna konkretiserar bestdmmelserna och ger tolkningsart
visningar. Foljande avgdranden belyser tilldmpningen av bestdmmelsen om afférs- och yr-
keshemlighet, som har ansetts vara problematisk.

Enbart ett pastdende om att vissa uppgifter omfattas av affars- eller yrkeshemlighe-
ten récker inte, utan den myndighet som végrar lamna ut uppgifterna skall n&émare
utreda vad denna uppfattning baserar sig pd (HFD 12.11.2001 L 2803).

| ett annat avgdrande (HFD 2.12.2002 L 3150) ansdg hdgsta forvaltningsdomstolen
att uppgifter om finansiering som Teknologiska utvecklingscentralen (Tekes) hade
beviljat ett foretag inte var sekretessbelagda enligt offentlighetslagens 24 § 1 mom.
20 punkten. Det var silunda inte fréga om nagon enskild affarshemlighet och inte
heller om nagon annan sidan uppgift som, om den ldmnades ut, kunde skada
naringsidkaren ekonomiskt. Beslutet fattades efter omréstning (3—2). Inte heller mi-
noriteten ansag att uppgifterna om den beviljade finansieringen var affarshemlighe-
ter, men ansdg att en forutsattning for utlamnande av uppgifter om finansieringsbe-
loppet hade varit tilldmpning av skaderekvisitet i offentlighetslagens 24 § 2 mom.
20 punkten.
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Av ett avgérande (HFD 15.3.2002 L 582) som géller beredningshandlingarna for
bilskattelagen framgéar att det inte tillméatts ndgon avgorande betydelse att beredaren
ville sekretessbel sgga handlingarna. Ett foretag ansdg att till finansministeriet 6ver-
l&mnade uppgifter om tidsserier for vissa bilmodeller var affarshemligheter och fi-
nansministeriet hade bl.a. pa denna grund vagrat l[amna ut uppgifterna. Hogsta for-
valtningsdomstolen ansag emellertid att foretagets vilja inte kunde tillméatas régon
avgorande betydelse vid tillampningen av offentlighetslagen. Denna uppfattning
stammer dverens med den uppfattning som framgér av lagberedningshandlingarna
(RP30/1998rd, s. 96-97).

Tidsfaktorer och forandrade forhallanden &r relevanta for affars och yrkeshemlig-
heter. Detta framgar konkret av hogsta forvaltningsdomstolens beslut om offentligr
het for en speciarevisionspromemoria som uppréttats éver banker som fusionerats
med Suomen Saastopankki (HFD 24.5.2002 L 1229). En forutséttning for tillamp-
ning av en sekretessgrund for privata afférs- eller yrkeshemligheter & enligt beslutet
att affars och yrkesverksamheten fortsitte, eftersom det annars inte finns négra
konkurrensférhalanden som skulle forutsétta att dessa hemligheter skyddas i lag
gtiftningen. En forutséttning for att sekretessbestdmmelsen som skyddar privat d-
fars- och yrkeshemligheter skall kunna tillampas pa uppgifter om foretag som har
forsattsi konkurs &r att affars- och yrkesverksamheten i fraga fortsétts.

Av beslutet framgdr ocksa att den omstandigheten att en uppgift blir offentlig i n&
got annat sammanhang har betydelse for det skaderekvisit som avses i offentli ghets
lagens 24 § 1 mom. 20 punkten. Enligt beslutet kan en néringsidkare som har for-
satts i konkurs inte dsamkas sddan skada som skaderekvisitet avser av att sidana
uppgifter om naringsidkarens ekonomiska stéllning ldmnas ut som i enlighet med
konkursstadgan borde ha ingétt i den boftrteckning som inlamnats till ratten. D&
uppgifterna i boforteckningen har blivit offentliga finns det ingen grund for att hem-
lighalla dem.

| det skede da lagen stiftades uppmarksammades integritetsskyddet, som till foljd av grund-
réttighetsreformen faststalldes i sekretessregleringen. Forhéllandet mellan integritetsskyddet
och utévningen av offentlig makt belysesi féljande exempel ur réttspraxis.

En journalist hade bett ett ministerium om kopior av utredningarna i samband med
utndmningen av generaldirektor for ett av ministeriets underlydande ambetsverk.
Utredningarna géallde generaldirektorens upptrédande pé ambetsverkets lillgjulfest.
Ministeriet vagrade [amna ut en del av handlingarna pa den grunden att ambet sver-
kets lillajulfest hade ordnats pa arbetsgemenskapens fritid. De asikter som framfors
och den 6vriga kommunikationen mellan deltagarna samt olika personer upptrédan-
de under fritiden kan inte betraktas som utévning av offentlig makt. Det &r da fréga
om sadana sekretesshelagda uppgifter om personliga forhdllanden som avses i of-
fentlighetslagens 24 § 1 mom. 32 punkten.

Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterade i sitt beslut (HFD 31.12.2002 L 3496),
at avsikten med det ndmnda lagrummet & att skydda privatlivet. | det aktuella fallet
var det fréga om ett mellanhavande mellan &mbetsverkets general direktor, som var i
chefsstéllning, och dennes medarbetare under firandet lillgjul i &mbetsverkets loka
ler. P& grund av generaldirektorens chefsstéllning kunde tillstallningen inte anses
hora till hans privatliv i det avseendet att offentlighetslagens 24 8 1 mom. 32 punk-
ten tillamplig pa uppgifter om honom.

| detta sammanhang kan det ocksa konstateras att bestammelsen om sekretessbel dggning av
finanspolitiska beslut (24 § 1 mom. 11 punkten), som véckte uppmarksamhet da lagen stif-
tades, inte annu har tillémpats av hégsta domstolen.
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Tillampningen av offentlighetslagens sekretessbestammelser forefaller i réttspraxis avsevart
paverkas av de bestammelser som styr myndigheternas tolkning samt av motiveringsskyl-
digheten. Dessa frégor behandlas narmare i foljande avsnitt. | réttspraxis har emellertid fo-
rekommit fall dar det konkret varit frédga om tillampning av de sekretesshestdmmelser som
bygger pa skaderekvisit. Foljande exempel belyser detta.

Finlands Bank hade som motivering for sekretessbeldggning av handlingar som
gdllde reservering och anvandning av representationsiokaler samt for sekretessbe-
laggning av kordagbdcker som gdllde anvandningen av bankens tjénstebilar och
verifikat over direktionsmediemmarnas representationskostnader aberopat offent-
lighetslagens 24 § 1 mom. 2 punkten, dvs. bestdmmelsen som skyddar Finlands in+
ternationella forhallanden. | motiveringen till bankens beslut anfordes att represen
tanter for Europeiska certralbanken och nationella centralbanker samt for interna
tionella organisationer ofta deltar i de tillstéllningar som ordnasi represent dionsl o-
kalerna. Eftersom offentliggérande av information om de namnda personernas ke
sok kunde skada Finlands forutséttni ngar att delta i det internationella samarbetet,
maste informationen sekretessbeldggas. Hogsta forvaltningsdomstolen ansag att
handlingarna inte innehdll sddan information som avsesi lagrummet (HFD 6.6.2001
L 1375).

Sokanden hade bett Folkpensionsanstaltens fullmaktige om kopior av anstaltens
Gvervakningsrevisionsberéttelser for & 1998. Folkpensionsanstaltens fullméaktige
vagrade |dmna ut évervakningsrevisionsberattelserna till skanden med hénvisning
bl.a. till offentlighetslagens 24 § 1 mom. 12 punkten, dvs. bestémmelsen som skyd
dar finansmarknadens och forsakringsvasendets funktionsduglighet. Hogsta forvalt-
ningsdomstolen hanvisade i sitt beslut (HFD 22.1.2001 L 87) till regeringens propo-
sition (RP 30/1998 rd) enligt vilken myndigheter som utévar tillsyn over finans
marknaden och forsdkringsverksamheten samt ansvarar for finansmarknadens och
forsakringssystemets  funktionsduglighet & Finlands Bank, Finansinspektionen,
finansministeriet samt social - och hélsovérdsministeriets forsakringsavdel ning.
Hogstaforvaltningsdomstolen anség att Folkpensionsanstaltens fullmaktige inte kan
anses vara en sddan myndighet som avses i lagrummet och upphéavde sdlunda full-
maktiges beslut.

| samband med utredningen av rattspraxis gjordes iakttagelsen att inte tilindrmelsevis alla
sekretesshestammelser i offentlighetslagens 24 § 1 mom. annu har blivit tillampade i hogsta
forvaltnlngsdomstol ens beslutspraxis. Analysen av réttspraxis baserades pa ett material be-
stdende av dver 20 avgoranden som hade samband med tilldmpning av offentlighetslagens
sekretesshestammelser. | de flesta fallen var det fréga om tillampning av offentlighetslagens
24 8 1 mom. 2 punkten som géller Finlands internationella forhdllanden (7 fall). Offentli g-
hetdagens 24 8 1 mom. 20 punkten som gdller affars- och yrkeshemlighet samt néringsidka
res ekonomiska intressen, lagrummets 23 punkt som géller en enskild persons ekonomiska
stallning samt lagrummets 15 punkt som géller évervakningsintressen har tillampats i fem
fall var.

Det kan pa det hela taget konstateras att den reviderade sekretessregleringen och den i
samband dérmed inforda skaderekvisitsbeddmningen inte i storre utstrackning har medfort
tillampningsproblem eller ndgon anhopning av sddana drenden hos hdgsta férvaltningsdom-
stolen.

Enligt utredningen om rattspraxis kan man &tminstone inte av de besvar som lamnats in till
hogsta forvaltningsdomstolen dra den slutsatsen att myndigheterna efter den nya offentli g
hetslagstiftningens ikrafttrédande har tagit en restriktivare installning till handlingsoffentli g-
heten. Aven om hogsta forvaltningsdomstolen inte har avgjort nagot siaskilt stort antal
drenden har vissa av dess stéllningstaganden varit agnade att klarlégga tolkningspraxis nér



26

det géller sekretesshestdmmelserna. Vissa av hogsta forvaltningsdomstolens avgoranden har
fattats efter omréstning, vilket visar att tolkningen av sekretesshestdmmelserna inte & helt
entydig.

3.3. Minimering av sekretessen samt motiveringsskyldigheten i réattspraxis

Enligt huvudregeln & myndighetshandlingar offentliga och enligt grundiagen har envar rétt
at ta del av myndigheters offentliga handlingar. Om det & nodvandigt kan sekretessbe-
stammelser utfardas genom lag. Sekretesshelaggning kan salunda anses utgora ett undantag
frén huvudregeln. Enligt allmanna lagtolkningsprinciper skall undantagstestammelser tolkas
Snawvt.

Aven om foljden av det som sigs ovan &r att myndigheterna inte far tillampa sekretessbe-
stammelserna extensivt, har i offentlighetslagen tagits in specialbestammelser som ar avsed-
da att sakerstalla forverkligandet av offentlighetsprincipen i sa stor utstracknmg och sa ef-
fektivt som mgjligt. Den omstandlgheten att sekretessbelagda uppgifter ingér i en handling
betyder inte att hela handlingen méaste sekretessbeléggas: enligt offentlighetsiagens 10 §
skall uppgifter i den offentliga delen lamnas ut, om mgjligt s att den sekretessbelagda delen
intergjs.

| lagens 17 § ges tolkningsanvisningar: sekretessbestdmmelserna skall tolkas snavt och moj-
ligheterna att fa information far inte begrénsas med an vad som & nodvandigt med tanke pa
det intresse som skall skyddas. Vid provningen skall beaktas att offentlighetsregeln & pri-
mar samt syftet med offentlighetsbestammelserna. Vidare skall det beaktas om en sekretess-
bestdmmelse med skaderekvisit bygger paoffentlighets- eller sekretesspresumtionen.

Betydelsen av tolkningsbestdmmelserna accentuerades i samband med att totalrevideringen
behandlades i riksdagen. Grundlagsutskottet konstaterade bl.a. betydelsen av en tolkning
som framjar de grundléggande réttigheterna (GrUU 43/1998 rd, s.40). Férvaltningsutskottet
foreslog vissa preciseringar i bestdmmelserna i syfte att understryka offentlighetsprin
cipen som huvudregel samt de allmanna forvaltningsréttsliga principerna (FvUB 31/1998
rd, s. 6).

Utdver de speciabestdmmelser som namns ovan forekommer i lagstiftningen ett antal andra
[6sningar vad betréffar tillampningen av sekretessbestdmmel serna och informationen om de-
ras verkningar. Av dessa kan ndmnas framforallt aternativet att offentligheten bestédms be-
roende pa vilken typ av handling det &r frdgan om, inte enligt det &rende som handlingen
hanfor sig till, samt att i lagen — utbver de alméanna bestdmmelserna om forvaltningsforf a
rande — finns en bestdmmelse om myndigheternas skyldighet om att motivera beslut om
vagran att [ldmna ut uppgifter om en handling.

| sitt utl&tande med anledning av regeringens proposition med forslag till totalrevi-
dering av offentlighetslagstiftningen understrok grundlagsutskottet vikten av att " ett
avslag faktiskt motiveras pa ett behorigt sitt genom att ange den legala grunden for
sekretessen och de skyldigheter som gjort att sekretessbestdmmelsen, exempelvis
det déari ingdende skaderekvisitet, tillampas i stéllet for offentlighetsprincipen, som
ar huvudregeln enligt grundlagen” (GrUU 43/1998 rd, s. 6).

Sadsom framgér ovan uppméarksammade man i det skede da lagen bereddes och stiftades
tryggandet av offentlighetsprincipen och styrningen av myndigheternas tilldmpning av la
gen. Av denna anledning &r det skdl att utgdende fran rattspraxis granska hur de ovan be-
skrivna sétten att trygga och effektivera tillampningen av offentlighetsprincipen har funge-
ret.
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Betydelsen av offentlighetsiagens tolkningsbestammelser (17 §) kommer i réttspraxis till
synes dels indirekt och dels sa att det héanvisas till dem i hogsta forvaltningsdomstolens av-
goranden. | uppfoljningsperiodens material finns ett tiotal sédana fall.

| avgorandet HFD 13.7.2000 L 2041 redogors for offentlighetsprincipens stéllning
som en grundldggande réttighet samt for offentlighetslagens syfte att tka dppenhe-
ten. | sina slutsatser hanvisar Hogsta forvaltningsdomstolen till offentlighetsprinci-
pen och konstaterar att det vid avgdrandet av drendet & skd att fésta avseende vid
sardragen i regleringen av handlingsoffentligheten.

| hdgsta forvaltningsdomstolens avgdrande om omfattningen av afférs och yrkes
hemligheten (HFD 2.12.2002 L 3150) ingar en uttrycklig hanvisning till offentli g-
hetslagens 3 § om lagens syfte, uttryckligen till mojligheten att dvervaka anvand-
ningen av offentligamedel.

En réttsnorm som understryker regeln om en snédv tolkning &r att enbart en hanvisning till en
sekretesshestammel se inte racker. Detta framgér av flera av hogsta férvaltningsdomstolens
avgoranden (t.ex. HFD 8.8.2001 L 1761, HFD 17.10.2000 L 2605). Hogsta forvaltnings
domstolen har forutsatt att sekretessbeldggning skall motiveras med fakta som gér det moj-
ligt att beddma om utlamnande av information skulle ha sddana menliga konsekvenser som
avsesi sekretessbestdmmel sen (t.ex. HFD 14.3.2001 L 473).

| flera av hogsta forvaltningsdomstolens avgoranden har det ansetts lagstridigt att en myn-
dighet som vagrar att |amna ut uppgifter inte har individualiserat de handlingar eller delar av
handlingar som sekretessen galler (t.ex. HFD 25.1.2002 L 181, HFD 17.10.2000 L 2605,
HFD 14.3.2001 L 473). Myndigheten skall separat for varje handling bedéma pa vilken
grund handlingen eller — vilket vanligen &r fallet — till vilken del handlingen skall sekretess
beldggas. Uppgifter om den offentliga delen av en handling skall 1dmnas ut i enlighet med
offentlighetslagens 10 8.

| réttspraxis faststélls att eventuella olagenheter inte récker som grund for att vagra lamna ut
information om en handlings offentliga delar. | sitt avgérande 8.8.2001 L 1761 ansag
Hogstaforvaltnl ngsdomstolen att utsortering av sekretesshbelagda uppgifter i forsvarsrédets
protokoll for &ren 1965-1980 och utlamnande av begérda uppgifter ur protokollen inte med-
forde s&dan oskalig olagenhet for tjansteverksamheten som avses i offentlighetslagens 16 §
1 mom. Enligt HFD kunde antalet handlingar inte anses vara sa stort att detta hade medfort
oskallg olagenhet. Det ar & andra sidan inte lagstridigt att vagra lamna ut information t.ex.

da en handling innehdller si mycket sekretessbelagda uppgifter som méste tackas Over att
handlingen av denna eller ndgon annan orsak inte langre kan forstas pa rétt sétt, eller om
inte ens en dvertackning av identifieringsuppgifter hindrar att sekretessbelagda uppgifter of-
fentliggors (HFD 24.5.2002 L 1229).

Pa det hela taget ger hogsta forvaltningsdomstolens avgéranden ett klart budskap till de
myndigheter och tjansteman som tillampar offentlighetslagen och i synnerhet dennas sekr e-
tessbestdmmelser. En myndighet kan inte vagra lamna ut information endast med en allman
hanvisning till begéran om informationen och till nagon av sekretessgrunderna i offentli g-
hetslagens 24 8. Myndigheten méaste konkret motivera sitt avgdrande sarskilt till den del
som det géller sekretessbeldggning av information, och ett sérskilt avgorande skall fattas for
varje handling. Myndigheten skall ocksa lagga fram konkreta omstandigheter som majliggor
en bedémning av varfor tillampningen av en viss sekretessgrund kommer i fragai det aktu-
ella fallet. | mén av mojlighet skall information lamnas ut ocksa di endast en del av en
handling &r sekretessbel agd.
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4. Begaran om att fata del av handlingar samt behandling av sddana arenden

4.1. Granskningsmetodensbetydelse

Utgéngspunkten for offentlighetslagstiftningen har sedan gammalt ansetts vara den situati o-
nen att ndgon ber en myndighet om att fa ta del av en handling. Vid kartlaggningen av myn-
digheternas erfarenheter antog man att den nya lagstiftningens verkningar snabbast skulle
kommatill synes uttryckligen i sddana situationer.

Rétten till information kan enligt offentlighetslagen baseras dels pa den rétt som alla har att
ta del av en myndighetshandling (offentlighetsiagens 9 §), dels pa en parts saskilda rétt att
tade av en handling (offentlighetslagens 11 §), pa rétten att ta del av en handling som géller
en salv (12 8) och pa en annan myndighets rétt att ta del av en handling. Dessutom kan en
myndighet ge tillstand att ta del av sekretessbelagda uppgifter for vetenskaplig forskning el-
ler statistikforing eller for en myndighets utredningsarbete (28 §).

| de enkater som gJ' ordes for att kartldgga verkningarna av den nya offentlighetslagstiftning-
en stélldes flera fragor om behandlingen av &renden dér ndgon bett att fa ta del av handling
ar. Myndigheternas erfarenheter kan véantas ge besked for det forsta om huruvida den nya
lagstiftningen har Okat intresset for att be myndigheterna om information. Denna aspekt har
betydelse for reformens allmanna mal, d&ven om den allménna rétten att ta del av handlingar
fannsinskriven redan i den tidigare lagstiftningen.

For det andra & det intressant att utreda om det har férekommit problem och tvister mellan
dem som har bett om uppgifter och myndigheterna. Myndigheternas erfarenheter fran de tva
forsta dren da lagstiftningen tillampats kan sannolikt ge relevant och témligen tillforlitlig i n-
formation om saken. For det tredje kan myndigheternas erfarenheter av att [amna ut infor-
mation belysa de praktiska problem som sammanhanger med deras forfaranden vid tillamp-
ningen av lagen.

Myndigheternas egna erfarenheter kan antas fungera som en témligen kanslig och exakt mé
tare pa den nya lagstiftningens funktion uttryckligen i samband med utldmnande av myn-
dighetshandlingar. Det bor emellertid observeras att problematiken betraktas ur myndighe-
ternas synvinkel och att medborgarnas, sammanslutningarnas och 6vriga aktorers erfarenhe-
ter beaktas endast indirekt.

4.2. Antal informationsbestallningar som kommer in till myndigheterna

Bade statsforvaltningen och kommunforvaltningen fick fragan om antalet bestdlIningar av
handlingar eventuellt hade 6kat. De som svarade bads ge antingen en uppskattning eller ex-
akta uppgifter om hur antalet bestéllningar av olika typer av handlingar hade utvecklats.

Né&got beslut om utlamnande av information om en offentlig handling fattas inte. Sadana fall
dar en handling eller uppgift pa begaran lamnas ut registreras silunda i normalfall inte i
myndighetens diarier eller 6vriga handlingar. Detta ar fallet framforallt da begéran riktas di-
rekt till vederbbrande tjansteman, antingen per telefon eller som ett personligt e
postmeddelande, och tjanstemannen levererar de begérda uppgifterna eller handlingarna.

En iakttagelse som & intressant med tanke pa medborgarnas och de dvriga aktérernas akti-
vitet & att Gver 60 % av sdval de statliga som de kommunala forvaltningsmyndigheterna
inte har konstaterat nagon forandring i antalet bestallningar av handlingar. Endast nio statli-
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ga verk och tre myndigheter inom den kommunala sektorn beréttade att antalet bestélIningar
som baserade sig paden allmanna ratten till information klart hade okat.

De flesta myndigheterna hade inte heller kunnat konstatera nagon okning i antalet bestdll-
ningar som var baserade pé parters rétt till information eller rétt att ta del av handlingar som
géller dem sjdva. Ocksa antalet bestallningar av sekretessbelagd information for vetenskap-
lig forskning har varit konstant hos merparten av myndigheterna.

Overhuvudtaget visar myndigheternas erfarenheter att de forsta aren efter att den nya offent-
lighetslagstiftningen trétt i kraft inte har inneburit n&gon storre okning av antalet bestall-
ningar av information som inkommit till myndigheterna. Begéran om en handllng har vanli-
gen framstéllts av en part eller av en annan myndighet. Klart ovanligast ar sadana fall dar
den om ber om information &r en medborgare vars begaran & baserad pa den allmanna ré-
ten till information. Det forefaller sdlunda vara ett obestridligt faktum att medborgarna inte
har blivit namnvart aktivare nér det galler att utnyttja offentlighetsprincipen En nagot storre
forandring har skett ndr det galler bendgenheten att begéra och kontrollera uppgifter om en
parts stéllning eller om sig §alv. Detta kan inte anses vara ett dverraskande slutresultat, med
tanke pa att det redan fore totalrev deringen existerade en allman rétt till information.

4.3. Behandling av handlingsbestallningar
4.3.1. Registrering av bestallningar

Enligt offentlighetslagens 18 § 1 mom. skall en myndighet fora forteckning dver de &enden
som har inkommit for behandling, tagits upp till behandling, avgjorts eller kehandlats eller
annars se till att dess offentliga handlingar kan hittas pa ett smidigt sétt. Arendena infors i
almanhet i ett diarium eller i ndgon annan dokumentforteckning.

Enligt de svar som inkom pa den till statsforvaltningen riktade enkaten for 45 % av ambets-
verken ingen systematisk forteckning dver handlingsbestallningar. Registreringspraxis kan
variera t.0.m. mellan enheterna inom samma dmbetsverk. Vid ministerierna registreras be-
stéllningarna i allmanhet nagot mera systematiskt &n inom central - och lokalférvaltningen.
Héalften av myndigheterna pa statsforvaltningens lokalniva registrerar inte handlingsbestél |-
ningar systematiskt. Inom kommunférvaltningen &r situationen enligt enkédten den att hela
75 % av kommunsektorns enheter inte systematiskt registrerar handlingsbestalIningar.

4.3.2. Beslut om utlamnande av information

Beslut om utldmnande av en handling fattas och handlingen ldmnas i allménhet ut av den
tjansteman eller arbetstagare som arendet ankommer pa. Ett 6verklagbart beslut fattas emel-
lertid av myndigheten (offentlighetslagens 14 § 1 mom.). | den enkét som riktades till stats-
forvaltningen fragades i hur manga fall informationsbestélIni ingar under & 2001 hade déver-
forts till myndigheten for avgorande Det vanligaste svaret pa denna fréga var 0. | allménhet
hade farre an tio och som hogst nagra tiotal bestéllningar avgjorts av myndigheten. | vissa
fall kunde praxis ocksa vara den att samtliga bestélIningar (t.ex. begdran om att fa ta del av
sekretesshel agda uppgifter for vetenskaplig forskning) overférdes till myndigheten for avgo-
rande.

Enligt offentlighetslagen kan en begéran om att fa ta del av en handling éverforas till en an-
nan myndighet (15 §). Over 60 % av de statliga myndigheterna hade inte verhuvudtaget
utnyttjat denna mojlighet under & 2001. Overfdringsmajligheten hade utnyttjats av 30 an-
betsverk, varav de flesta emellertld hade erfarenhet endast av ett fatal fall. | ett enkatsvar
uppgavs att antalet fall var manga hundra.
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4.3.3. Vagran att ldAmnaut information

Fréan offentlighetsprincipens och den nya offentlighetslagstiftningens synpunkt &r sadana fall
intressanta dar en myndighet vagrar att pa begaran lamna ut information om en handling. |
dessa situationer stélls sbkandens begaran mot myndighetens uppfattning att informationen
enligt lagen inte kan |amnas ut. Bade stkandens uppfattning om sin ratt till informationen
och myndighetens avgorande kan antingen vara baserade pa lagstiftningen eller sakna stod i
lagens bestammelser. En myndighets negati va beslut med anledning av en begdran om att fa
ta del av en handling kan salunda antingen vara féljden av en korrekt eller av en felaktig till-
[&mpning av lagen.

Merparten av stats- och kommunférvaltningens myndigheter hade enligt utredningarna un-
der & 2001 inte avslagit en enda begéran om handlingar. Vidare férekom det sdlan att so-
kanden bad att f& ett negativt beslut skriftligt. Den allmanna iakttagelsen kan sdlunda géras
att myndigheterna har tamligen f& erfarenheter av situationer dar de vagrat att pa begéran
[dmna ut information. Merparten av de myndigheter som 6verhuvudtaget har sadana erfa
renheter uppger att sddanafall &r sdllsynta, inte t.ex. varje vecka &erkommande.

Huvudregeln inom sava stats- som kommunforvaltningen &r att en muntlig begéran besva-
ras muntligen och en skriftlig begéran skriftligen. Av de statliga @mbetsverken uppgav 45 %
att de alltid fattar negativa beslut skriftligen, medan 44 % uppgav att de ibland fattar negati-
va beslut skriftligen. Endast 15 % av de kommunala myndigheterra uppgav att de alltid eller
ibland fattar negativa beslut skriftligen.

Sédana fall kan vara problematiska med tanke pa Gppenheten och trovardigheten i myndi g
heternas verksamhet dar en enskild tjansteman muntligen vagrar |amna ut information och
arendet avvisas utan provning. Det kan ocksa annars uppkomma situationer dar ett negativt
avgorande inte resulterar i nagot skriftligt dokument. Orsakerna kan vara av tre dlag: 1) in
formati onsbest&l Iningar registreras ofta inte systematiskt, 2) nagot skriftligt beslut fattas inte
altid med anledning av en vagran och 3) de som ber om information ber ofta inte att f& ett
skriftligt avslag. Dessa situationer innebér en risk for att en vagran att [lamna information ar
liktydig med ett lagstridigt eller osakligt motivera avgérande.

Avsikten med den enkat som riktades till statsférvaltningen var att kartlagga ocksa vilka
bakgrundsmotiv de som gav svaren hade haft nér de besl6t vagra lamna ut information. | de
svarsalternativ som erbjods var det inte frdga om lagrum enligt vilka myndigheten kunde
vagralamna ut en handling, utan endast om olika faktiska omstandigheter. En del av de fa-
diga svarsalternativen kunde inte som s&dana eller ensamma for sig l&ggas till grund for en
vagran att [dmna ut information.

Vid utformningen av enkéten beaktades mojligheten att de som gav svaren eventuellt inte
var beredda att berdtta om den typ av omsténdigheter och motiv for sin verksanhet som
namndes i frégan. Trots dessa farhagor fungerande frégan tamligen va och besvarades av
narmare 130. Ungefér en tredjedel av dem som besvarade frdgan namnde &minstone ett av
de givna svarsalternativen. Narmare 30 namnde att de var osikra pa tillampningen av lagen
och 6ver 20 namnde att lagen var oklart utformad som grund for vagran. Nagra av dem som
besvarade frégan ndmnde som bakgrundsmotiv ocksd att de hade sekretessbelagt en hand-
ling for sdkerhets skull samt att &endet i och med vagran att |amna ut informationen éver-
fordes till forvaltningsdomstolen. | nagra svar namndes som orsak till vagran ocksa oron for
att &mbetsverket skulle framsta i en ofrmanlig dager. | ett par fall namndes att den som bad
om en handling upptradde ovanligt och osakligt.

Genom att granska en myndighets vagran att |amna ut information separat frén de i lagen
angivna sekretessgrunderna och forsoka identifiera de faktiska motiven och malsttningarna
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for myndighetens handlande forstar man eventuellt varfor forverkligandet av offentligheten
leder till tvister och meningsskiljaktigheter i myndigheternas ver ksamhet.

En tjanstemans osakerhet kan vara en av mangafaktorer som forklarar varfor tjanstemannen
vagrar lamna ut information. Tjanstemannen & eventuellt ossker pa lagens innehdll och
"rétta’ tolkning. Det kan ocksa vara fréga om ett fall som &r problematiskt med avseende pa
tillampningen av sekretessgrunden, vilket leder till att tjanstemannen for sakerhets skull avs-
l& begédran om information. Vidare kan osakerheten ha att gora med att drendet annu ke
handlas och att man darfor inte vill 1amna ut uppgifter om det. Pa grund av osikerheten vill
man S& att séga ha ryggen fri. Vagran att l[amna ut mformatlon vantas leda till éverklagande,
vilket pa sitt och vis innebér att foljande instans pa den enskilde tjanstemannens och myn-
dighetens vagnar avgor fragan om hur lagen skall tolkas.

Den andra kategorin av faktorer som forklarar végran att |1&mna ut information har att gora
med de olagenheter, svarigheter och kostnader som &r forenade med uppfyllandet av begé
ran om information. Denna grund har beaktats ocksd i offentlighetslagen, dir det foreskrivs
att en myndighet inte ar skyldig att pa begaran |amna ut uppgifter om det offentllga innehal-
let i en handling, om detta medfor oskélig ol&genhet for tjansteverksamheten pagrund av att
antalet handlingar & stort, kopiering svér att genonfora eller av ndgon annan darmed jan-
forbar orsak (offentllghetsl agens 16 § 1 mom.).

Den tredje kategorin av faktorer som forklarar vagran att 1amna ut information har att gora
med de grundlaggande malsittningar som det & meningen att framja genom offentlighets-
principen och -bestdmmelserna. Den faktiska orsaken till att en tjansteman véagrar tillmotes-
g4 en begdran om information kan vara att tjanstemannen misstanker att den begardainfor-
mationen kommer att vandas mot tjénstemannen eller myndigheten, i samband med kritik i
massmedierna. Den bakomliggande orsaken kan ocksa vara radslan for att den som begér in-
formationen pa nagot osakligt sétt forstker utGva patryckning i ett &rende som annu behand-
las.

4.3.4. Myndigheternas erfarenheter av reaktionerna nar de vagrat lamna ut information

Som ett slags pilotfall pa hur den nya offentlighetslagstiftningen fungerar i praktiken kan
anses situationer dar en myndighets beslut att vagra lamna ut information har lett till over-
klagande, klagomal till laglighetsbvervakare eller nagon annan réttslig reaktion (t.ex. ett s.k.
réttel seyrkande med anledning av ett avgérande som pastas vara lagstridigt). Den omstan
digheten att réattsliga konfliktsituationer forekommer kan inte i och for sig anses vara ett be-
vis pa att bestammel serna tillampas pa fel satt eller &r oklara. Daremot tyder den otvivel ak-
tigt pa att myndigheten och den som begar informationen har olika uppfattningar om tolk-
ningen av den nya offentlighetslagstiftningen.

Vé&gran att [amna ut information har under &r 2001 lett till réttsliga tvister hos statliga myn-
digheter, som foljer:

- Andrmgssokande| forvaltningsprocessuell ordning: 2-4 ganger vid 10 an-
betsverk, en géng vid 16 ambetsverk, inte en enda gang vid 107 &mbets-
verk.

- Klagomal till de hdgsta laglighetsivervakarna: 3 ganger vid tva &mbetsverk,
en gang vid 11 d&mbetsverk, inte en endagang i 111 ambetsverk.

- Annan rattslig reaktion: 20 ganger vid ett ambetsverk, en gang vid 5 dn-
betsverk, inte en enda gang vid 114 dmbetsverk.
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Pa olika forvaltningsnivaer har erfarenheterna av 6verklaganden och klagomal varierat.

| hélften av ministerierna har under & 2001 férekommit en situation dar dndring har
sokts i ministeriets beslut om en handlings offentlighet. Fyra av dem som besvarade
frégan p& ministerienivan beréttade att klagomal forekommit.

Merparten av myndigheterna inom central- och regionforvaltningen hade under &r
2001 inga erfarenheter av klagomdl i offentlighetsarenden. | ca 15 % av svaren
ndmndes att besvérsarenden foérekommit. Endast tre lokalmyndigheter rapporterade
att andring under & 2001 hade sokts i &renden som géllde utlamnande av handling
ar. Tvalokalmyndigheter rapporterade att klagomal hade anforts mot dess beslut.

Utgéende fran den enkat som riktades till statsforvaltningen forefaller den slutsatsen kunna
dras att bestdllningar av handlingar ytterst séllan leder till andringssokande eller klagomal.
De forsta &rens erfarenheter av den nya offentlighetslagstiftningen kan inte pastas ha resulte-
rat i nagot betydande antal réttsliga tvister som behandlats i forvaltningsprocessuell ordning
eller av de hogsta |l aglighetsovervakarna.

4.4. Domstolsavgdr anden och dessas betydelse for tillampningspraxis
4.4.1. Statistik granskning

Beslut som myndigheter fattat med stod av offentlighetslagen éverklagas i allméanhet till
forvaltningsdomstolarna. Eftersom hégsta forvaltningsdomstolen & den hogst instansen i
dessa @renden & det skal att vid uppfdljningen av lagstiftningen redogéra for dess besluts
praxis. | detta avsnitt foljer en kvantitativ-statistisk granskning av ett antal fall som har san-
band med tillampningen av offentlighetslagen.

Den nya offentlighetslagstiftningen har inte orsakat ndgon anhopning av &renden hos for-
valtningsdomstolarna. Detta framgick av den enkat som riktades till statsférval tningen. Aren
2000 — 2002 har forvaltningsdomstolarna emellertid behandlat flera &renden som géllt hand
lingsoffentlighet &n under &ren fore offentlighetslagens ikrafttrédande. Ar 2000 avgjorde
hogsta forvaltningsdomstolen 24 och ar 2002 49 fall som gallde tillampning av offentli g
hetslagen.

| ett typiskt fall har andring sokts av en person som med aberopande av sin partsstallning
bett en kommunal social- eller halsovardsmyndighet 1amna ut uppgifter om sig §éalv eller en
narstdende person. En relativt stor andel (35 %) var journalister av de andringsstkande som
for sin begdran om utldmnande av en handling &beropade den allméanna rétten till informa:
tion.

Andring hade vanligen sokts i en myndighets beslut att, med &beropande av offentlighetd &
gens 24 8 1 mom., végra lamna ut begérd information. En dryg tredjedel av éverklagandena
till hogsta forvaltningsdomstolen géllde ministeriers negativa beslut pa bestdllningar av
handlingar. Den férsta tiden efter att offentlighetslagen trétt i kraft var framférallt journalis
ter intresserade av Folkpensionsanstaltens och Finlands Banks handlingar. Narmare héften
av overklagandena till forvaltningsdomstolarna gallde beslut av kommuners och samkom-
muners myndigheter, nérmast socia - och hélsovardsmyndigheter. Den andra haften bestod
av Overklaganden av beslut som fattats av_myndi gheter inom den statliga centralforvaltning-
en samt region och lokalforvaltningen. Overklagandena fordelade sig sa jamt mellan for-
valtningsomradena att ndgra dlutsatser i fraga om enskilda forvaltningsomréden inte kunde
dras.
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En tredjedel av hogsta forvaltningsdomstolens avgéranden och 14 % av forvaltningsdomsto-
larnas avgbranden Overensstdmde med det som yrkats av den som begért informationen.
Slutresultatet av hogsta forvaltningsdomstolens avgoranden motsvarade sdlunda det som yr-
kats oftare a@n slutresultatet av forvaltningsdomstolens avgdranden. En sannolik forklaring
till denna skillnad &r att Gverklagandena till hogsta forvaltningsdomstolen i flera fall gjorts
av stora mediebolags journalister. Overklagandena till férvaltningsdomstolarna har déremot
ofta gallt kansliga social - och hélsovardsrelaterade handlingar, varvid det framkommit att
den som begéart informationen inte, mot sin formodan, varit i partsstélining. Bland de &ren
den som forvaltningsdomstolarna behandlat finns ocksa 6verklaganden av klagomalstyp,
som inte hor till forvaltningsdomstolarnas behorighet.

Granskningen av réttspraxis avsdl6jade inga sarskilda problem i fraga om den nya offentli g-
hetslagen. Flera av drendena i det granskade réttsfallsmaterialet var sddana dar Hogsta for-
valtningsdomstolen i princip hade godként slutresultatet av en myndighets negativa beslut
med anledning av en informationsbegéran, men terforvisat drendet till myndigheten for att
denna skulle motivera sitt beslut béttre. Det i Hogsta férvaltningsdomstolens beslut betona
de kravet pa vederborlig motivering sammanhanger med myndighetsverksamhetens Gppen
het och tillganglighet. Den som begér information skall av myndigheten eller domstolen fa
ett sdva motiverat beslut som majligt i det fall att begaran avslas. Ett valmotiverat beslut &
en garanti for att beslutets felfrihet och laglighet inte blir ifragasatt.

4.4.2. Praxis paverkar rattsreglerna

Enligt grundlagen utdvar hogsta forvaltningsdomstolen den hogsta domsrétten i forvalt-
ningsmal. Den skall Gvervaka rattskipningen inom sitt behdrighetsomréde samt 6ver vaka
lagre myndigheters réttskipning inom forvaltningsrattens omrade. Enligt vedertagen upp-
fattning har de hdgsta domstolarnas avgdranden en styrande och forenhetligande betydelse
for réttskipningen i Finland. Lagre instanser & emellertid inte formellt-juridiskt forpliktade
att folja de réttsregler som framgér av de hogsta domstolarnas avgoranden.

| samband med det utredningsarbete som gjordes for denna redogdrel se gjordes en samman-
stéllning av hogsta férvaltningsdomstolens samtliga arenden som berér tillampning av of-
fentlighetslagen. | hogsta forvaltningsdomstolens roll som hogsta instans kan i princip s&-
skiljas olika dimensioner och prioriteringar i forhallande till den nya lagen. Domstolens be-
slutspraxis kan 1) fortydliga och bekrafta réttsregler som framgar av lagen och dess forarbe-
ten, 2) ge svar pa oklara problemfragor som har gett upphov till olika tolkningar och tvister,
3) fylla evertuella luckor i lagstiftningen som har uppdagats i samband med praktisk for-
valtningsverksamhet samt 4) 16sa problem med att tillampa en ny bestammelse i forhallande
till annan lagstiftning.

Syftet med utredningen av hogsta forvaltningsdomstolens beslutspr axis & bl.a att analysera
de réttsregler som eventuel It kan harledas fran olika fall. Denna fréga ar intressant framfor-
allt med beaktande av att den hdgsta instansens avgoranden innehaller information som styr
forvaltningspraxis.

Det material som ansluter sig till den higsta instansens avgtranden ger en fingervisning om
de vanligaste eller viktigaste problemen i forvaltningsmyndigheternas verksamhet eller i de
lagre instanserna. Rattsfallen kan ocksd antas ge en bild av vilken typ av problem de som
begart information anser vara ska att 6verklaga till htgsta instans. Vissa risker ar sdlunda
forknippade med att 18sa hdgsta férvaltningsdomstolens beslutspraxis — t.ex. fordelningen av
réttsfallen mellan olika typer av @&enden och problem — som en rétlinjig keskrivning av de
problem som medborgarna och 6vriga aktérer har i offentlighetsfrdgor. Med dessa reserva-
tioner kan hogsta forvaltningsdomstolens avgéranden innehdllsméssigt och kvalitativt ke
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rakteriseras som ett relevant och intressant material nér det géller att belysa tillampningen
av offentlighetsl agstiftningen under de forsta &ren efter att den trétt i kraft.

Foljande slutsatser kan dras nér det géller ssmmanstéliningen och analysen av hogsta for-
valtningsdomstolens beslutspraxis:

1.

Hogsta forvaltningsdomstolens avgéranden har hittills framférallt fortydligat
och bekréaftat utgangspunkterna for den nya lagstiftningen. For denna slutsats ta
lar den omstandigheten att hdgsta férvaltningsdomstolen som motivering i flera
avgoranden uttryckhgen namnt |agens forarbeten och synpunkter som framgar
av dessa. Det &r sdlunda svért att i beslutspraxis peka sidant som tyder pa att
hogsta forvaltningsdomstolens avgoranden avviker fran eller forsoker modifiera
|agberedarensintentioner.

Den till férvaltningen och rattskipningen riktade information som framgar av
hogsta forvaltningsdomstolens avgdranden kan indelas i fdljande tre priorite-
ringar: 1) besluten skall motiveras omsorgsfullt och tillréckligt utforligt, 2)
myndigheten skall separat for varje handling ta stéllning till frAgan om den &
offentlig eller sekreteﬁbelagd samt 3) information om en handlings offentliga
del skall ges ocksd da endast en del av handlingen &r sekretesshelagd. Aven om
dessa principer relativt tydligt framgar av den nya lagen réder det inget tvivel
om att hogsta forvaltningsdomstolens praxis till denna del utgdr en bekraftelse
paréattsl dget.

Hogsta forvaltningsdomstolens stéllningstaganden som understryker vikten av
omsorgsfulla beslutsmotiveringar ar dverensstdmmande med domstolens veder-
tagna linje. Den forsiktiga bedémningen kan goras att hogsta forvaltningsdom-
stolens avgoranden ger forvaltningsmaskineriet végledning i vissa avseenden.
Hdogsta forvaltningsdomstolen skulle &tminstone i vissa fall ocksa salv ha kun-
nat avgora ett &rende, men har istéllet &erforvisat arendet till myndigheten for
att prévas och avgoras pa nytt av denna.

| hogsta forvaltningsdomstolens avgéranden som galler tillampning av sekre-
tesshestammelserna ingdr flera konkretiseringar och preciserande réttsliga av
visningar for gransdragningen mellan offentlighet och sekretess enligt offent-
lighetslagen. | samband med att lagen stiftades fordes en hel del diskussioner
om denna grénsdragning och dess problem (se t.ex. GrUU 43/1998, s. 43). Ock-
sa myndigheterna har fast avseende vid detta problem, vilket framgdr av den
enkat som riktades till statsforvaltningen. | skenet av hdgsta forvaltningsdom-
stolens beslutspraxis forefaller det emellertid inte som négra ovantat besvérliga
eller svarlsta lagtillampningsproblem skulle ha framkommit till denna del.

Av hogsta forvaltningsdomstolens avgoranden framgér i fréga om gransdrag
ningen mellan offentlighet och sekretess ocksa en réttslig anvisning som det &
skél att fasta sérskilt avseende vid. Vid tilldmpningen av offentlighetslagen bor-
de myndigheterna uttryckligen beakta bestdmmelserna om offentlighetslagens
allmanna syften och principer. Har kan némnas lagens 1 § som allmént formul e-
rar offentlighetsprincipen, 3 8 om lagens syfte samt 17 § om rétten till informa
tion. Hogsta forvaltningsdomstolen forefaller understryka att de namnda be-
stammelserna skall beaktas vid sidan av de bestammelser i offentlighetslagen
som mera konkret definierar begreppet offentlighet.
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4.5. Dehogsta laglighetstvervakar nas praxis

Justitieombudsmannen och justitiekanslern behandlar i forsta hand utgaende fran klagomal
arenden som géller tillampning av offentlighetslagstiftningen. Vid justitieo mbudsmannens
kansli har &rligen 2000 — 2002 avgjorts mellan tio och 15 sddana drenden. Siffrorna skiljer
sig inte avsevart fran det antal drenden som arligen avgjordes innan offentlighetslagen trad-
deikraft.

Néarmare 40 fall som justitiecombudsmannen och justitiekanslern avgjorde &ren 2002 och
2003 granskas mera i detalj i ett ld&rdomsprov som avlagts vid Helsingfors universitets juri-
diska fakultet (Koskinen, Hannu: Viranomaistoiminnan julkisuus ylimpien laillisuusvalvoji-
en ratkaisukaytannossd). Nastan ala dessa fall har undersokts med anledning av klagomal.
Justitiekanslern har ocksa givit utldtanden i drenden som gallt tillampning av offentlighets-
lagen. Som exempel kan namnas ett utldtande om huruvida republikens presidents handling-
ar ar offentliga (dnr 24/20/02) samt ett utl&tande om tillampning av offentlighetslagen pa fi-
nanspolitiska ministerutskottets handlingar (dnr 42/20/02).

De hogsta laglighetstvervakarnas avgdranden har betydelse for tolkningen av offentlighets
lagstiftningen och utvecklingen av tolkningspraxis ocksd nar det vid behandlingen av ett
klagomélsirende konstateras att ndgot felaktigt forfarande inte har forekommit. De hdgsta
laglighetstvervakarna forutsatter att klagandena i forsta hand skall utnyttja majligheten att
fora sitt drende till en behdrig myndighet, t.ex. en domstol, for avgdrande. | dessa fall anvi-
sar laglighetsdvervakaren klaganden att i férsta hand anlita detta réttsmedel (se t.ex. riksda
gens justitieombudsmans beréttel se &r 2002, s. 43).

| de drenden i anslutning till tillampningsomradet for offentllghetslagen som de hogsta lag-
lighetsdvervakarna behandlat har det framforallt varit fraga om forfarandet vid utlamnandet
av handlingar. Klagomalen har gallt behandlingstiden for bestéliningar av handlingar och
iakttagandet av tidsfrister som satts ut for behandlingen. lakttagande av tidsfrister kan inte
prévas som besvéarsdrenden (HFD 12.11.2001 L 2795), men forfarandet kan behandlas som
ett klagomél sirende.

Klaganden hade 26.7.2001 per epost bett utrikesministeriet sanda honom en
uppdaterad forteckning Over prefixen pa utlandska beskickningars CD-
registreringsskyltar. Efter att per e-post 30.7.2001 ha fétt svaret att forteckningen
dver CD-skyltar inte far ges ut till utomstéende bad klaganden samma dag ministe-
riet sénda honom en vederborlig besvéarsanvisning. Klaganden hade emellertid forst
21.9.2001 per e-post fatt ett kompletterat svar vari som grund for vagran hanvisades
till offentlighetslagen samt till Wienkonventionen om diplomatiska forbindelser.

Klaganden informerades ocksa om mdjligheten att f& drendet avgjort av utrikesmi-
nisteriet samt om de galande procedurbestammelserna. Utrikesministeriet gav
25.9.2001 klaganden ett negativt beslut pa hans begaran.

| justitiekanslerns beslut (27.9.2002, dnr 797/1/01) konstateras att i enlighet med of-
fentlighetslagens 14 § borde beslutet om att inte |&mna ut handlingen ha motiverats
och dessutom borde klaganden ha upplysts om rétten att féra érendet till myndlghe
ten for avgorande. Klaganden borde enligt de ovan namnda bestémmelserna ocksa
ha tlllfragats om han dnskade att arendet overfors till myndigheten for avgdrande.
Utrikesministeriet hade inte handlat pa det sitt som bestammelserna forutsatte trots
att klaganden sjalv uttryckligen hade bett att f& en besvarsanvisning i drendet.

| ett senare skede hade utrikesministeriet behandlat klagandens begéran pa nytt en
ligt lagens procedurbestéammelser. Enligt offentlighetsiagens 14 § 4 mom. skall en
begédran om att fata del av en handling behandlas utan dréjsmal. Enligt lagens 37 §



2 mom. skall &rendet behandlas inom en manad efter att myndigheten har mottagit
begéran om aft fa ta del av handlingen. Enligt bestdmmelsen tilldmpas en langre
tidsfrist pa tvad ménader i sddana undantagsfall som raknas upp i Iagen Enligt justi-
tiekanslerns beslut & det tolkbart om klagandens begéran var av en sadan natur att
pa den hade kunnat tillampas den i lagen angivna langre behandlingstiden. Utrikes-
ministeriet borde sdlunda ha behandlat klagandens begdran i enlighet med huvudre-
geln i lagens 14 § 4 mom., dvs. utan dr6jsmdl och i varje fall inom den i lagen an
givnatidsfristen paen manad.

| de hogsta laglighetsbvervakarnas avgoranden framhalls vikten av att en god handlings- och
informationshantering iakttas pa sd sitt att handlingar och offentlig information om dem
snabbt kan lamnas ut medan sekretessbel agda uppgifter inte ges offentlighet.

Riksdagens bitréadande justitieombudsman (BJO) konstaterade att en kommunstyrel-
se hade krankt den av offentlighetslagen framgaende principen om en god informa
tionshantering da den publicerade kommunstyrelsens protokoll Jamte bilagor, trots
att bllagorna innehdll sekretesshelagda uppgifter om kommuninvanare som var so-
cialvardsklienter samt om deras ekonomiska situation (BJO dnr 1835/2/99; i fraga
om 6vriga avgoranden se riksdagens justitieombudsmans beréttelse for & 2001, s.
52).

Klagomal har ocksa anforts over forfaranden som skall sékerstélla att en person fér besked
om ett avgdrande som géaller honom eller henne sjdlv av myndigheterna, innan avgoérandet

offentliggdrs i massmedierna.

| ett fall som avgjordes av bitrddande justitieckanslern (BJK) hade en kommunal
namnds beslut som var forpliktande for en part kommit till partens kdnnedom via
massmediernainnan han fick beslutet sig tillsént av myndigheterna.

Bitradande justitiekanslern anforde i sitt avgérande att det ofta & pinsamt for en
part att f& besked om ett for honom negativt beslut samtidigt eller rentav senare an
andra. En sddan situation uppkommer om parten fé&r den forsta informationen i
drendet via massmedierna. Den omstandlgheten att myndigheten i ett tvangsmedels
drende har ansett Situationen vara lagstridig, dagt parten dt rattatill situationen och
forenat &laggandet med vite &r dgnad att stalla partens handlande i en negativ dager.

Bitrédandejustitiekanslern hanvisade till offentlighetslagens 6 8 3 mom. enligt vil-
ken myndigheten i man av mojlighet skall setill en part vid behov kan ta del av en
handling innan den blir offentlig. Parten borde sdlunda ha informerats om bed utets
innehdll omedelbart efter att det fattats, t.ex. per telefon. Arendet ledde inte till
andra dtgarder an att bitradande justitiekanslern meddelade ndmnden sin uppfattning
for kdnnedom (BJK 16.3.2001 dnr 714/1/00).

Klagoma har ocksd anforts 6ver avgifter som uppbérs for handlingar. Som exempel kan
ndmnas justitiekanslerns avgérande 17.10.2002 (dnr 1207/1/01), vari justitiekandern korr
daerade att Overstora avgifter aventyrar forverkligandet av offentlighetsprincipen. |1 de
hogsta laglighetsdvervakarnas praxis férekommer flera avgdranden som géller tjanstemans
offentliga upptradande, utlamnande av information pa eget initiativ samt myndigheternas i n-
formationsverksamhet.

Bitradande justitieombudsmannen ansdg att en undersoknlngsledare handlat oakt-
samt da hani ett TV-program efter ett beslut om att inte vacka &tal, som sin uppfatt-
ning framfort att &al borde ha vackts i drendet (BJO dnr 1070/4/98 och 1268/4/98).
BJO hénvisade framforallt till vad som i internationella manniskoréttsko nventioner
foreskrivs om oskul dspresumtionen.



37

Laglighetsdvervakarna har tagit stallning till frdgan om handlingsoffentlighet i situationer
dar klagomalet inte direkt rikar sig mot en myndighets beslut att inte |amna ut en handling.
Som exempel kan namnas ett avgérande dar justitieombudsmannen konstaterade att en
skriftlig varning till en kommunal tjansteinnehavare var en offentlig uppgift (dnr 828/4/00).
De ht')gsta laglighetsovervakarna forefaller séllan komma fram till avgéranden som &r nega
tivai frdga om rétten till information. Besluten ger uttryck for en snav tolkning av bestam-
melserna om begransning av rétten till information. | de hogsta laglighetsdvervakarnas prax-
is kan sdlunda ses samma stéd for den nya offentlighets agstiftningens malséttningar som i
hogsta forvaltningsdomstolens praxis: besluten skall motiveras noggrant med offentlighets-
princi pen och dess syfte som huvudregel. | argérandena betonas ocksa vikten av omsorgs-
fullhet da informationen lamnas ut.

4.6. Avgifter for kopiering av handlingar

Enligt offentlighetsiagen har var och en rétt att fa kopior av myndigheters offentliga hand-
lingar. Om en handling & delvis sekretessbelagd skall en kopia ges av handlingens offentli-
ga del. Utgangspunkten for beredni ngen av offentlighetslagen var den att utgivandet av ko-
pior enligt offentlighetslagen & en sadan offentligréttslig prestation som avses i lagen om
grunderna for avgifter till staten (150/1992) och fér vilken avgiften bestdms enligt ga v
kostnadsvérdet.

Sedermeraframgick det att avgifterna inom statsforvaltningen inte i alla avseenden bestdn-
des pa det sitt som avsdgs dé lagen stiftades. | flera forvaltni ngsomradens forordningar han
fors utlamnande av information till kategorin prestationer som prissétts pa affarsekonomiska
grunder. Det har ocksa férekommit osakerhet om hur avgifterna skall bestammas hos sédana
statliga myndigheter som inte lyder under statsradet.

Justitieministeriet tillsatte i april 2002 en arbetsgrupp med uppgift att utreda vilka prissétt-
ningsprinciper som inom statsforvaltningen tilldmpas vid verkstéllighet av offentlighetd &
gen samt hur den prisséttning som skall tillampas svarar mot de mal som stalldes upp under
beredningen av den nya offentlighetslagstiftningen. Arbetsgruppen gavs dessutom i uppdrag
att bedoma vilket som vore det mest d&ndamélsenliga sttet att, s som planerades i samband
med att lagen stiftades, inom statsférvaltningen avgiftsbeldgga utldmnandet av information
som avsesi offentlighetslagen, samt att [&gga fram sitt forslag i drendet.

Enligt kommunallagens 50 § godkanner fullméktige for kommunen en forvaltningsstadga
som innehdller behdvliga bestammelser om bl.a. 16sen f6r handlingar. | samband med att j u-
stitieministeriets arbetsgrupp tillsattes gjorde representanter for kommunforvaltningen den
bedomningen att problemen med kopieringsavgifter inte var av samma slag och &tminstone
inte lika alméanna som inom statsforvaltningen. Samtidigt avtalades att bestémmandet av
avgifter inom kommunférvaltningen skall utredas i samband med den enkét som riktas till
kommunférvaltningen om verkstélligheten av offentlighetslagen. | enkéten till statsforvalt-
ningen stalldes inte motsvarande fragor eftersom olagenheterna inom statsforvaltningen
hade behandlatsredani ett tidigare skede.

| enkaten frégades om beslut om [6sen av handlingar hade fattats efter att offentlighetslagen
tratt i kraft. Kommunernas svar fordelade sig pa sa sétt jamt att ca halften av kommunerna
hade beslutat om avgifter for handlingar efter 1.12.1999. Var fjarde samkommun hade fattat
ett sdant beslut. Avgiften bestamsi regel som ett sjalvkostnadspris (enligt 70 % av svaren).

Av enkatsvaren framgick emellertid att man hade varierande uppfattningar om vad ett sj v-
kostnadspris bestar av. Avgiften for en kopierad sida varierade frén 3 cent till 8 euro. Ge
nomsnittspriset var ca 1 euro. Priserna varierade visserligen ocksa beroende p& om kopi an
var bestyrkt eller inte. Avgiften for den forsta sidan var i allméanhet hégre an for de foljande.
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Kommunernas och samkommunernas priser for papperskopior av handlingar & pa det hela
taget hoga, med beaktande av de faktiska materia - och arbetskostnader na per kopierad sida.
Dessutom férekom stora variationer i avgiftspraxis.

Justitieministeriet har till foljd av de resultat som kommunenkéten gav utvidgat mandatet for
den arbetsgrupp som utrett betalningsgrunderna si att det omfattar ocksa avgifternainom
kommunforvaltningen. Avsikten &r att regeringen under & 2004 skall avlata en proposition
om saken till riksdagen.

5. Slutsatser om tillampningen av offentlighetsbestammelserna samt vissa till-
[ampningsproblem

Offentlighetslagens centrala funktion ar fortfarande att ange de grunder enligt vilka offent-
ligheten for myndighetshandlingar bestams. Huvudregeln, dvs. att handlingar & offentliga,
begrénsas dels av sekretesshestammelserna, dels av de begrénsningar som sammanhéanger
med definitionen av begreppet myndighetshandling samt av bestammandet av tidpunkten da
en handling blir offentlig. Eftersom det ar fraga om en allmén lag som det & meningen att
tillampa i alla organ som hor till lagens tillampningsomréde, & bestammelserna av nodtvang
i viss man alméannatill sin karaktar. | likhet med alla andra réttsregler &r lagens bestammel-
ser i vissa avseenden tolkbara. Tilldmpningen av offentlighetslagens bestémmelser om
handlingsoffentlighet och tillampningsproblemen kartlades dels genom enkéter till myndi g-
heterna, dels genom utredning av réttspraxis.

Kommunala och statliga férvaltningsmyndigheter ombads gdra en bedémning av om offent-
lighetslagen &r svérare eller |dttare att tillampa jamfort med den tidigare lagen. De statliga
forvaltningsmyndigheternas svar fordelade sig mellan tre ungefér lika stora grupper. En
tredjedel av myndigheterna ansdg att den nya lagstiftningen var |&ttare att tillampa an den
gamla medan en tredjedel ans3g att den var svarare att tillampa. En tredjedel av myndighe-
terna ansdg for sin del att nagon forandring inte hade skett till denna del. | ministeriernas
svar hade aternativet "léttare att tilldmpa’ valts oftare &n genomsnittet (36 %). De lokala
myndigheterna inom statsforvaltningen valde dvervégande svarsalternativet "ingen forand
ring” (44 %).

Inom kommunfoérvaltningen ansdg en knapp tredjedel den nya lagen vara svérare att tillam-
pa medan likasa en knapp tredjedel ansdg den vara l&ttare att tillampa. Var femte av dem
som besvarade enkéten ansdg att ingen forandring hade skett i detta avseende medan en
femtedel inte tog négon stélning i detta avseende. Kommunerna ansdg oftare &n samkom-
munerna att lagen var svartillampad. Samkommunerna valde oftare an kommunerna svarsa-
ternativet "kan inte séga’.

Knappt en tredjedel av dem som besvarade enkéten saval inom kommun- som inom stats-
forvaltningen ansdg sdlunda att lagen var svéarare att tillampa an den gamla lagen. Sekretess-
bestédmmel serna och skaderekvisiten samt lagens tolkbarhet nédmndes som orsaker till att |a
gen var svartillampad. Faktorer som underl&ttade tillampningen av lagen anségs vara kon
centreringen av sekretessbestdmmelserna till en enda lag, procedurbestémmelsernas tydli g-
het samt beaktandet av informationssynpunkten.

| samma riktning gick svaren d& myndigheterna fick frégor om offentlighetslagens fordelar
och nackdelar jamfort med den gamla lagen. Som fordelar ndmndes att bestédmmel serna
koncentrerats till en enda lag (i synnerhet sekretessbestdmmelsernai 24 8), informationens
Okade betydelse, lagens procedurbestédmmelser, bestammelserna om god informationshan
tering och den tkade dppenheten. Den omfattande utbildningen har dkat kénnedomen om
offentlighetslagen, uppmarksammat myndigheterna pa saken och fokuserat pa Gppenheten.
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Som nackdelar namndes framforallt att lagen &r tolkbar och svérbegriplig samt de skaderek-
visit som & férenade med sekretessgrunderna. | de enkétsvar som gavs inom kommunfor-
valtningen uppméarksammades den omstandigheten att lagen inte innehdller bestammelser
om delegering av bedutanderétt. Kommunallagen mojliggor inte delegering om inte ke
stammelser om saken ingér i ndgon annan lag.

| samband med uppfdljningen kartlades journalisternas &sikter om lagens funktion. | de fles-
ta svaren ansags att offentlighetslagen har underléttat mediernas verksamhet. Enligt en del
av svaren & den storsta nyttan med den nya lagen att den skapar spelregler som vid behov
kan &beropas. Det blir l&ttare att fa fram information nar det finns en lag som gor det majligt
att kréva information. Manga av dem som besvarade enkéten ansdg att offentlighetslagen
genom sin blotta existens har fatt myndigheterna att &ndra sina attityder.

Journalisterna anser att det storsta problemet med den nya offentlighetslagen & sekretessbe-
stammelserna som enligt deras asikt tolkas synnerligen extensivt. Medierepr eserntanterna an-
ser att myndigheterna tolkar dessa bestdmmelser som ovillkorliga sekretessgrunder. De u-
trycker ocksa sina farhagor om myndigheternas lagkannedom och anser att myndigheterna
& osdkra pa tillampningen av lagen. Denna uppfattning ar emellertid séllsyntare ju mera er-
farenheter journalisterna har av att tillampa lagen. Pa journalisthdll & man relativt allmant
av den uppfattningen att lagen &r oklar och sdledes kan ge upphov till tolkningsproblem. En
liten minoritet av dem som besvarade journdistenkéten hade utnyttjat de lagstadgade sétten
att fa information. Svaren gav sdlunda i forsta hand en bild av journalisternas allméanna upp-
fattningar, snarare &n av deras erfarenheter.

Enkéterna visar att det bland myndigheterna forekommer en viss osakertet om tillampning
en av den nya lagstiftningen. | tva tredjedelar av svaren anses den nya lagen vara antingen
lattare att tillampa eller ocksa anses den nya lagen varken vara léttare eller svérare att till-
lampa &n den foregdende lagen. Vid tillampningen av lagstiftningen har det sdledes inte f6-
rekommit s&dana problem som forutspaddesi vissa diskussionsinlagg da lagen stiftades.

Av réttspraxis som beskrivs ovan i avsnitt 4.5. kan den slutsatsen dras att osékerheten dock
inte har inneburit n&gra betydande férandringar i antalet fall som lett till rattsliga tvister.
Aven om en viss dkning har kunnat konstateras under de tva senaste aren kan man inte tala
om nagon storre anhopning av Gverklaganden. Réttspraxis och den pa denna baserade u-
bildningen och 6vriga irformationsstyrningen torde i framtiden underlé&tta tilldmpningen av
lagen. Ocksa genom att uppréatta kommunikationsplaner har man skapat beredskap for be-
svarliga informations- och kommunikationsérenden, i synnerhet vid ambetsverk som nor-
malt inte far informationsbestallningar i ndgon stérre mangd.

| situationer som har lett till andringssokande & det inte alltid nédvandigtvis fréga om att
lagen &r tolkbar, utan om ett visst andringsmotstand som i sista hand sammanhanger med
tjanstemannens attityder. Dessa kan ha betydelse ocksa for hur val man sitter sig in i den
nya lagstiftningen och i informationsmaterialet om denna och déarmed for hur |att man anser
det vara att tillampa lagen.

Sésom framgér av avsnitt 4.3. finns det brister i verkstédligheten av procedurbestammelser-
na. Informationsbestallningar registreras inte ens i sddana fall da kopior av de begérda hand-
lingar inte omedelbart dverlamnas till sbkanden och negativa beslut inte nddvandigtvis gesii
skriftlig form. Avslag pa informationsbestallningar motiveras inte tillrackligt val, vilket ock-
sa kan ha betydelse for beslutets slutresultat. Tillracklig uppmarksamhet &gnas inte ratten att
fa information om en handlings offentliga del, vilket odksa har en negativ inverkan pa for-
verkligandet av réatten till irformation. Dessa bristfalligheter varken beror eller ens pastas
bero pa att bestammelserna &r tolkbara. Det & snarare fréga om bristfallig information eller
om ovillighet att tilldmpa offentlighetslagstiftningen.
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6. Kommunikation och 6kad 6ppenhet

6.1. Allméanna atgarder for utveckling av kommunikationen inom statsfor valtningen

Fore den nya offentlighetslagstiftningen fanns det inga allmanna bestammelser pa lagniva
om informationen inom statsforvaltningen. Informationsverksamheten styrdes dels av of-
fentlighetsprincipen, dels av statsrédets principbesiut 10.3.1994 samt av statsradets kanslis
anvisning om statsférvaltningens externainformation.

Den traditionella, av offentlighetsprincipen foljande rétten till information & bunden till
skriftliga handlingar. Rétten till information forutsétter att en aktiv och kunnig person begar
informationen, medan myndigheten kan forhdlla sig passivt. Utgangspunkten fér den nya of-
fentlighetdagen & en annan. Eftersom medborgarna enligt grundlagen har rétt att fa infor-
mation om myndighetshandlingar, skall myndigheterna aktivt producera och distribuera in
formation. | offentlighetslagens 20 § togs in bestdmmelser om myndigheternas skyldighet
att producera och sprida information. En myndighet skall framja Gppenhet i sin verksamhet
och i detta syfte vid behov sammanstélla handbdcker, statistik och andra publikationer samt
datamaterial om sina tjanster, beslutspraxis samt om samhalIsforhallandena och samhallsut-
vecklingen inom sitt verksamhetsomrade. Myndigheten skall informera om sin verksamhet
och sina tjanster samt om de réttigheter och skyldigheter som enskilda manniskor och san-

manslutningar har i drenden som anknyter till dess verksamhetsomréde. Myndlgheten skall
ocksa dra forsorg om att handlingar som &r centrala for allménhetens majligheter att fa upp-
gifter vid behov finns att tillga t.ex. pa bibliotek eller i allménna datanét.

Framjandet av Oppenhet, som forutsétts i lagen, kan inte forverkligas enbart genom ensidig
information utan innebér att serviceprincipen som grundt anke maste utstrackas till informa
tionen inom hela forvaltningen. Bestdmmelsen om skyldigheten att producera information
innebdr ett vidare perspektiv an informationsverksamheten och en forpliktelse nér det géller
kommunikationen. Det &r inte enbart frAga om information till och via medierna utan om
prioritering av medborgarnas rétt till information samt om planméssig kommunikation.

Det ansgs vara skal att utveckla kommunikationen inom statsforvaltningen ocksa genom
bestammelser och rekommendationer pé lagre niva. Statsrédets kandli tillsatte i september
1999 en arbetsgrupp med uppgift att utreda informationen inom statsforvaltningen under
2000-talet. Arbetsgruppen overlamnade sin promemoria (Informoi, neuvoo, keskustelee ja
osdlistuu. Valtionhallinnon viestinta 2000-luvulla. Statsrédets kanslis publikationsserie
2001/5) till statsministern i april 2001. Utgaende fran arbetsgruppens férslag samt utlatan-
dena om dem gavs en férordning om komplettering av offentlighetsférordningen med ke
stammelser som styr verkstélligheten av statsmyndi gheternas kommunikationsforpliktel ser
(380/2002). Statsradets kansli gav dessutom 23.5.2002 rekommendationer om de principer
och handlingssétt som skall iakttas inom statsforvaltningens kommunikation.

Offentlighetsforordningens bestammelser om kommunikation skall tillampas endast pa de
statliga forvaltningsmyndigheter som narmare anges i forordningen. Bestammelser om in-
formationen inom kommunforvaltningen ingdr i kommunallagen. Syftet med bestammelser-
na om planering av kommunikationen ar att effektivera kommunikationen: mal séttningarna
for de statliga forvaltningsmyndigheternas information kan pa basta sitt forverkligas endast
sS4 att kommunikationen & planméssig och baserad pa en va underbyggd beddmning av
framtida situationer. Forordningen forpliktar de statliga forvaltningsmyndigheterna att upp-
rétta en kommunikationsplan. Planen skulle vara klar fore utgangen av maj 2003. | forord
ningen ingdr en forteckning éver de faktorer som myndigheterna skall beakta nér de uppré-
tar planen
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6.2. Informationsskyldigheten och kommunikationen i beredningsédrenden av allman
betydelse

Enligt offentlighetslagen & myndigheterna skyldiga att tillhandahalla handlingar av vilka
framgér uppgifter om vissa drenden under beredning (19 & 1 mom.). Informationsskyldighe-
ten galler lagberedningsprojekt samt andra planer, utredningar och avgéranden som & under
beredning och galer almant betydelsefulla fragor. Enligt regeringens proposition (RP
30/1998 rd) ar utgangspunkten den att information pa begaran skall lamnas ut om bered
ningsmaterial som & betydelsefullt for utdvning av offentlig makt eller for medborgarnas
mojligheter till deltagande. Alla @mbetsverk har naturligtvis inte beredningsuppgifter av det
slaget. Offentlighetslagens forpliktelser i frAga om beredningens offentlighet avser i prakti-
ken till storsta del ministerierna.

Skyldigheten att [amna ut information om &renden som &r i beredningsskedet kan forverkli-
gas genom ett projektregister. Merparten av statsmyndigheterna (64 %) for inte ndgot regi s-
ter over anhangiga a@renden och &renden som & under beredning. Projektregister fors av
samtliga ministerier, av 35 % av de 6vriga ambetsverken inom den statliga central- och re-
gionforvaltningen och av ca 14 % av de lokala @mbetsverken. Den som vill ha information
ur ett projektregister skall i alméanhet vanda sig till ambetsverket (t.ex. registraturen) eller
gain pd ambetsverkets webbsidor. | vissa ambetsverk fungerar diariet som projektregister.

Information om &renden som & under beredning kan beroende p& situationen ges ocksa pa
annat sétt. Det vanligaste och naturligaste séttet ar att vanda sig till den person som ansvarar
for arendet, t.ex. den som bereder @endet. Andra informationskanaler som ofta anlitas &
ambetsverkets webbsidor, pressmeddelanden, intervjuer, @mbetsverkets registratur eller in
formationsenhet och massmedierna. Av enkatsvaren framgér att information sallan har for-
vagratsi beredningsskedet.

| en tredjedel av statsforvaltningens enkétsvar framfordes uppfattningen att den dkade of-
fentligheten i beredningsskedet ocksd i praktiken har markts i nagon man. Alla ministerier
med undantag for ett svarade att den tkade beredningsoffentligheten har haft vissa konkret
markbara verkningar. Vid endast en knapp fjardedel av dmbetsverken inom den 6vriga sta-
liga central- och regionalférvaltningen samt av de lokala &mbetsverken hade konstaterats
nagon forandring i detta avseende.

Genom offentlighetslagen blir ministeriernas budgetférslag jamte dartill anslutna
promemorior samt ministeriernas forslag till anslagsramar for sitt forvaltningsomr &
de, med undantag for eventuella sekretessbelagda uppgifter, offentliga da finansmi-
nistern har undertecknat sitt forsta stéllningstagande till budgetforsiaget. De fér be-
redningen av budgetpropositionen uppréttade och dértill anslutna dvriga forslagen
som har tillstéllts finansministeriet darefter blir offentliga d& propositionen har avl &
titstill riksdagen.

Den tkade dppenheten i beredningsdrenden har kommit till synes som éndringar i
statsrédets kommunikationspraxis. Finansministeriets forslag offentliggors efter fi-
nansministeriets interna budgetbehandling. De dvriga ministerierna offentliggér sina
forslag samtidigt som finansministeriets forslag blir offentligt. Bade finansministe-
riets forslag och de évriga ministeriernas forslag finns tillgangliga pa webben ome-
delbart efter att finansministeriets forslag har fardigstallts.

Budgetpropositionens innehall offentliggjordes tidigare i slutet av augusti efter re-
geringens budgetmangling. Hela propositionen blev offentlig forst i mitten av sep-
tember, da den 6verlamnadestill riksdagen.
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T.ex. pa justitieministeriets webbsidor finns forteckningar 6ver lagstiftningsprojekts
syfte, tidsfrister och handlaggare. P& webbsidorna finns ocksa det preliminara (t.ex.
av en arbetsgrupp Gverlamnade) forslaget samt ett sammandrag av utlétandena om
detta.

Né&r det géler statsrédets sammantraden har informationspraxis andrats s att man
omedelbart efter statsrédets allmanna sammantréde informerar om dettas bedut
samt om de forglag till avgoranden som lagts fram fér republikens president. Fore-
dragningslistan for statsradets allmanna sammantrade och for presidentforedrag
ningen offentliggérs dagen fore sammantradet. Pa fbredragningslistan finns en ru-
brik for varje &ende samt uppgifter om det ministerium fran vilket foredragningen
sker samt om foredraganden. Foredragningslistan for aftonskolan offentliggérs s
snart den blivit klar—i allménhet féregaende dag.

Pa statsrédets webbsidor finns de viktigaste uppgifterna om regeringen, en samman
stéllning av ministeriernas meddelanden samt av ministrarnas tal och stéllningsta
ganden. Finansministeriets portal Suomi.fi ger lankar till information om statsfor-
valtningens och kommunernas verksamhet och tj anster. Finansministeriets medbor-
garforum otakantaa.fi presenterar i ett tidigt skede projekt som & aktuella inom
statsforvaltningen, for att medborgarna skall kunna kommentera dem.

6.3. Asikter om hur éppenheten och kommunikationen har utvecklats

Varen 2003 gjorde statsradets kandi i samarbete med justitieministeriet en enkéat for utred
ning av finlandska medierepresentanters asikter och uppfattningar samt om deras erfarenhe-
ter av kommunikationen inom statsforvaltningen. Undersokningen gjordes av Helsingfors
universitets institution for kommunikationsvetenskap. En motsvarande enkét gjordes senast
for tre ar sedan.

Over hélften av journalisterna ansdg att statsforvaltningens information utvecklats under de
tre senaste &ren. Ju oftare en journalist kommer i kontakt med statsforvaltningens informa
tion desto sannolikare anser han eller hon att nivan har stigit. Over 80 % av dem som besva-
rade forfragan kommer i kontakt med n&gon del av statsforvaltningens information minst en
gang i veckan och 29 % dagligen. Satstjanstemannens attityder till informationen anses
ocksa ha utvecklatsi en positiv riktning.

Den senaste tidens kommunikationstekniska utveckling &r en bidragande orsak till att nivan
pa informationen anses ha blivit béttre. E-posten fungerar som en snabb informationskanal
och statsforvaltningens webbtjanster har blivit mangsidigare. Webben & numera den absolut
viktigaste informationskanalen och inom statsférvaltningens information har utvecklingen
av webbtjansterna en hog prioritet. Det & mycket vanligt att massmedierna skaffar informar
tion via statsforvaltningens webbsidor. Over 80 % av dem som besvarade enkéten anvénder
statsforvaltningens webbsidor minst en gang veckan och 40 % gor det dagligen. Ar 2000 var
motsvarande siffror 58 % och 4 %. Okningen har sdlunda varit markant.

Utvecklingen av den elektroniska kommunikationen inom den offentliga forvalt-
ningen vardesdtts i vida kretsar. Enligt en nyligen gjord undersokning uppskattar
finlandarna framforallt de nattjanster som tillhandahalls pa offentliga organisatio-
ners webbsidor. Fem av de popul&raste sidorna tillhtr offentliga organisationer
(Yle, Meteorologiska institutet, VR, arbetsministeriet samt bibliotekens soktjanst
HelMet.)

Nér det galler statsforvaltningens information berémmer journalister na framférallt informa
térernas yrkesskicklighet: informationens tydlighet, saklighet och Iéttillganglighet. A andra
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sidan onskar de att statsforvaltningen skall visa storre oppenhet och kritiserar informatio-
nens l&ngsamhet, stelhet och byrakrati.

Den till medierna riktade enkéten visade att journalisterna stéllde sig avvaktande till past&
endet om myndigheternas 6kade aktivitet ndr det galler att producera information. Framfor-
alt de medierepresentanter som i sitt arbete har haft nytta av den nya offentlighetsiagen an-
ser att myndigheternainte aktivt producerar merainformation an tidigare.

Nérmare 90 % av dem som besvarade enkaten om statsforvaltningens kommunikation anser
att den information som statsforvaltningen tillhandahdller oftast eller alltid ar tillforlitlig.
Enligt 6ver hdlften av svaren upplevs statsforvaltningens information som opartiskt. Repre-
sentanterna for regionala massmedier samt for tidsskrifter och specidtidningar upplever
statsférvaltningens meddelanden som synnerligen viktiga informationskanaler, medan de
riksomfattande massmediernas representanter anser informationsméten och briefingar vara
viktiga informationskanaler. Medierepresentanterna gjorde den bedémningen att nivan pa
statsforvaltningens information overlag var tillfredsstéllande (skolvitsordet 7,7).

Journalisterna onskar att statsforvaltningen pa eget initiativ skall férmedla mera information
an for narvarande. Aktivare information onskades framforallt om &renden som & under be-
redning samt om bakomliggande férhallanden och sammanhang. Journalisterna vill genom
webbsidorna f& mera information om drenden som & under beredning och om bakgrunden
till beslut.

Myndigheternas uppfattningar om mdjligheterna att 6ka forvaltningens dppenhet utreddes
genom enkater om forvaltningen. Svaren gav sadan information om myndigheternas attity-
der och om a@mbetsverken atmosfar som otvivelaktigt har betydelse for genomférandet av

lagen.

Myndlgheternas bedomningar av frégan om Oppenheten har dkat inom det egna forvalt-
ningsomradet kan grovt indelas i tre grupper. | ett av tio svar gors bedémningen att offent—
lighetslagen klart har framjat Gppenheten. Over tva femtedelar av dem som svarade pa enké
ten ansdg att den nya lagen har fram1a1 oppenheten en aning. Néastan lika ménga ansdg att
den nya lagstiftringen inte har &stadkommit négon forandring i detta avseende. Ytterst fa
hade ingen kommentar till Gppenhetsfrégan, gav andra svar eller ansdg att den nya lagen
hade minskat 6ppenheten.

Né&got 6ver hélften av myndigheterna ansdg att den nya offentlighetslagen ckat forvaltning
ens Oppenhet inom det egna verksamhetsomradet, medan narmare tva av fem inte hade
méarkt nagon skillnad jamfort med den tidigare lagen. Resultatet kan anses vara nagot ovan-
tat med beaktande av att det allméanna syftet med reformen &r att 6ka 6 ppenheten. Myndi g
heternas bedémningar 6verensstammer emellertid tamligen Iangt med hur stora forandringar
offentlighetslagen ansdgs ha orsakat i respektive myndighets verksamhet. Detta &r for sin
del i stor utstréckning beroende av de uppgifter som myndigheten har.

7. God informationshantering: dokumentering av infor mationsmaterial

| offentlighetslagens 5 kap. och i den med stéd av lagen givna férordningen om offentlighet
och god informationshantering i myndigheternas verksamhet (1030/1999, offentlighetsfor-
ordningen) foreskrivs om god informationshantering. Myndlgheterna skall ordna sin doku
menthantering och sitt datasystem samt informationshanteringen sa att 1) handlingsoffent-
ligheten kan genomforas pa et smidigt sétt, 2) sekretesshelagda uppgifter skyddas pa ett ve-
derborligt sétt samt s att 3) integriteten och kvaliteten av informationen tryggas. Handling
arna skall katalogiseras eller annars ordnas pa ett sddant Sitt att det pa ett smidigt sétt gar att
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hamta information ur offentliga handlingar. Gifentlighetslagens bestdmmelser innebar for
myndigheterna en skyldighet att vid planeringen och genomférandet av reformer utreda och
beakta de réttigheter som &r forenade med informationen. En god informationshantering i n-
nebdr ocksa att personalen utbildas och instrueras samt att forfarande regelbundet Gverva-
kas.

Enligt en forsiktig bedémning tyder framfdrallt justitieombudsmannens beslutspraxis pa att
en god informationshantering sméningom utvecklas till en allman princip néar det galler
myndigheternas dokumentforvaltning och dokumentrelaterade forfaranden (BJO 13.6.2003
dnr 1486/4/01 och BJO 9.10.2002 dnr 1835/2/99 och 2200/4/99).

De forpliktelser som foljer av offentlighetslagen och -férordningen nér det géller en god i+
formationshantering trader i kraft stegvis. De dokumentférteckningar som avses i offentli g
hetsférordningens 5 § och de beskrivningar av datasystem som avses i offentlighetsférord
ningens 8 § skulle uppgoras senast 1.12.2000. Utredningarna om handlingar och datasystem,
om informationen i dessa samt om dokument- och dataférvaltningen skulle vara klara senast
1.12.2001. Datasystem som tagits i bruk fore offentli ghetslagens ikrafttradande samt de s&
kerhetsarrangemang och anvisningar som géller dessa skall vara harmoniserade med offent-
lighetslagen senast 1.12.2004.

Pa grund av offentlighetslagens overgangsbeﬂammelser har det vid uppféljningen av offent-
lighetslagen inte ansetts dndamélsenligt att i nagon storre utstrackning utreda hur bestan-
melserna om god informationshantering har verkstéllts. Det & mdgjligt att gora en sédan u-
redning forst efter att bestammelserna till alla delar har varit i kraft minst tva &r. Uppfolj-
ningen inriktades sdlunda pa en utredning av hur forpliktelserna att dokumentera informa
tionsmaterialet har uppfyllits.

Myndigheterna skall for uppféljning av de drenden som behandlas hos dem tillhandahdlla
information om vilka dokumentférteckningar de har eller hur man annars kan fa tillgang till
uppgifter i deras offentliga handlingar (offentlighetsforordningens 5 8). Beredningens of-
fentlighet forverkligas till storsta del uttryckligen genom de register som myndigheterna
upprétthaller. Det & meningen att vem som helst genom registren skall kunna utreda vilka
offentliga handlingar en myndighet har och hur information skall kunna hamtas ur dem.

Dokumentfortecknmgarna skall héllas tillgangliga for almanheten i myndigheternas regi-
stratorskontor eller pa andra stéllen déar allmanheten betjanas (offentlighetsforordningens 7
8). Enligt vad som utretts gor man i praktiken huvudsakligen pa detta sitt. Vanligen finns
dokumentférteckningarna hos ambetsverkets registratur (97 ambetsverk). Ca 10 % av &n-
betsverken uppgav att de inte hade nagon dokumentforteckning. Dessa & huvudsakligen |o-
kala ambetsverk som inte i allmanhet har ndgra egna register.

Myndigheterna skall gora upp en beskrivning av sina datasystem varav framgar varje dat a
systems syfte och vilka uppgifter som |nforS| det. Beskrivningen skall héllas tillganglig for
allménheten i reg|stratorskontoret eller pa ndgot annat stdlle dar allménheten betjanas. Be-
skrivningen kan ocksa fogas till arkivbildningsplanen (offentlighetsforordningens 8 § 1
mom.). | ca hélften av alla svar frén ambetsverk inom statsforvaltningen uppgavs det att de
hadeen eller flera beskrivningar av datasystem.

Samtliga ministerier uppgav att de hade flera beskrivningar av datasystem. Av @mbetsver-
ken inom den dvriga central- och regionférvaltningen hade ca hélften en eller flera beskri v-
ningar. Av de lokala @mbetsverken hade néarmare hélften en datasystembeskrivning som
hade uppgjorts ndgon annanstans.

Det ar forenligt med god informationshantering att uppratta ocksa en sddan registerbeskri v-
ning som avses i personuppgiftsiagens 10 8. Ca 63 % av ambetsverken har en dler flerasé
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dana beskrivningar. Merparten av beskrivningarna hélls framlagda i dmbetsverkets registra
tur eller pa négot annat stélle dar allméanheten betjanas. Beskrivningarna kan héllas framlag-
da ocksa pa ambetsverkets avdelningar eller hemsidor.

8. Foréandringar i forvaltningen och resursernastillracklighet

| regeringens proposition med forslag till totalrevidering av offentlighetslagstiftningen (RP
30/1998 rd, s.36) uppskattades att de direkta kostnaderna for verkstalligheten av offentli g-
hetslagen inom stats- och kommunfarvaltningen skulle uppga till ca 70 miljoner mark. | to-
talkostnaderna réknades in de utredningar och &garder som behdvdes for att genomfora en
god informationshantering samt de genomsnittliga kostnaderna for utbildningen. Vid ke
doémningen av kostnaderna beaktades inte kostnaderna for andrmg av datasystemen, efter-
som dessa andringsarbeten inom ramen for den fem ars 6vergangstid som regeringen fore-
slog ansags kunna forlaggas till situationer d& det ocksa annars var nodvandigt att fornya da
tasystemen. | offentlighetslagen faststalldes 6vergangsperioden emellertid till tre &r. Genom
en lag som gavs ar 2000 (636/2000) forlangdes offentlighetslagens Gvergangstid till fem ar, i
syfte att jdmna ut kostnadsverkningarna.

| enkéterna till myndigheterna stélldes frégan om tillampningen av den nya offentlighetsl a
gen hade orsakat forandringar i myndighetens verksamhet och organisation. Enligt de svar
som inkom frén statsférvaltningen hade forandringar orsakats antingen i en liten utstrack-
ning (54 % av svaren) eller inte alls (39 %). Endast i en ytterst liten andel av statsforvalt-
ningens svar (knappt 7 %) ans3gs det att den nya lagen hade orsakat manga forandringar.
Resultaten ger en bild av hur offentlighetens betydelse varierar mdlan olika myndigheter,
bl.a. pa grund av deras uppgifter. Narmare 80 % av ministerierna svarade att tillampningen
av offentlighetslagen hade orsakat forandringar i deras verksamhet. Av @mbetsverken inom
den dvriga central - och regionférvaltningen svarade 64 % att offentlighetslagen hade orsakat
andringar.

Enligt svaren frén den statliga lokalférvaltningen hade forandringar orsakats i en mindre ut-
stréckning. Over hdlften av de lokala ambetsverken uppgav i sina svar att tilldmpningen av
offentlighetslagen inte orsakat nagra andringar alls i ambetsverkets verksamhet och organi-
sation.

Enligt enkétsvaren hade den nya offentlighetslagen orsakat férandringar i ca hdften av
kommunerna och samkommunerna. | héften av svaren fran kommunférvaltningen uppgavs
det att lagen inte hade orsakat ragraforandrl ngar als. | endast 5 % av svaren uppgavs det att
lagen hade orsakat forandringar i négon storre utstrackning.

Enligt utredningarna géllde forandringarna den allmanna attityden till offentlighetsérenden.
Vaksamheten hade okat, betydelsen av (ppenhet hade okats tack vare utbildningen och
skotseln av offentlighetsfrégor hade blivit smidigare. De storsta konkreta férandringarna
som framkom vid undersokningarna var bl.a. att man tagit i bruk diarier samt gjort andringar
i dlanesystemet och diariernas faktainnehall samt att man uppréttat datasystembeskrivningar
och sddana registerbeskrivningar som avses i personuppgiftslagen och uppdaterat dmbets-
verkets anvisningar. Dessutom hade informationen blivit aktivare.

Enligt utredningarna har offentlighetslagen hdjt nivén pé behandlingen av offentlighetsfr &
gor. Den nya lagen har i forening med utbildningen, informationen och handledningen i
samband med att den trétt i kraft gjort ambetsverken och tjansteinnehavarna uppmarksamma
pa offentlighetsfréagorna. Den nya lagen forefaller emellertid inte i nagon storre utstréckning
ha férandrat forvaltningsrutinerna. Man héller fortfarande pa att studera den nya lagen och
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vanja sig vid den. Vid de flesta ambetsverken har man inte &nnu i nagon storre utstréckning
hunnit tilldmpalagen i praktiken.

Statsforvaltningens myndigheter ombads ocksa gora en grov uppskattning av hur mycket
genomforandet av den nya offentlighetdagen har krévt av ambetsverket i form av sadana
tilléggsresurser som arbetstid och arbetsinsatser, pengar, information och utbildning. Utred
ningen visar generellt att genomférandet av lagstiftningen har krévt storre tillaggsresurser
endast av ett fatal ambetsverk. Farre an vart tionde dmbetsverk hor till denna kategori. N&r-
mare hédlften av @mbetsverken har kunnat genomféra den nya lagstiftningen helt utan
tilléggsresurser.

Mellan myndigheterna rader emellertid tamligen klara skillnader nér det géller behovet att
tillaggsresurser. Uppskattningsvis en fjardedel av ministerierna anser att de behdvt en hel
ddl tillaggsresurser medan knappt 20 % har kunnat uppfylla de krav som den nya lagen std-
ler med sina tidigare resurser. Pa central- och regionforvaltningsnivan har endast ett @n-
betsverk av tjugo behovt tilldggsresurser i storre utstréckning, medan tva av fem inte Gver-
huvudtaget har anvant stérre resurser an tidigare. Inte en enda myndighet pa lokalnivan
uppger sig ha behovt tillaggsresurser pa grund av den nya lagstiftningen.

Den allménna utgangspunkten for beredningen av regeringens proposition var att verkstd-
ligheten huvudsakligen kunde ske inom ramen for de disponibla resurserna. Denna bedom-
ning baserades naturligtvis framforallt pa den omstandigheten att samma rétt till information
som enligt offentlighetslagen géllde redan under den foregaende lagens giltighetstid. Utga
ende fran offentlighetslagens malsittningar forefaller det ha rétt en konflikt mellan resurs-
behoven och mélen. | skenet av enkéten till statsforvaltningens myndigheter forefaller det
emellertid som om négon vasentlig disproportion i detta avseende inte framkommit &min-
stone under de forsta aren som den nya lagen tillampats. Andelen myndigheter, narmast pa
ministerienivan, som anser att genomférandet av lagen har kravt en hel del tillaggsresurser
ligger sammanlagt under 10 %. Under de forsta &ren som lagen varit i kraft har justitiemini-
steriet ordnat utbildning och annan stédverksamhet for ministerierna.

Den omstandigheten att ndrmare hélften av dmbetsverken inte i ndgon storre utstrackning
har behovt tillaggsresurser for att genomféra den nya lagstiftningen, medan knappt hélften
inte har behovt ndgra tillaggsresurser Gverhuvudtaget, tyder pa att genomforandet av den
nya lagstiftningen enligt myndigheternas egna erfarenheter i forsta hand har byggt pa u-
bildning och kunnande samt pa dndrade attityder och handlingssétt, dvs. pa faktorer som
atminstone inte &r speciellt beroende av ekonomiska resurser. For denna tolkning talar det
faktum att myndigheterna i manga fall hade tamligen knapphandiga erfarenheter av att till-
lampa den nya lagstiftningen, i synnerhet av att [amna ut handlingar eller information samt
skéta dartill anslutna tvister. | mangen myndighets vardagsrutiner spelar offentlighetslag-
stiftningen ingen storre roll jamfort med huvuduppgifterna.

De allmanna utvecklingsuppgifter som ndmns i offentlighetslagen, framférallt utvecklingen
av kommunikationen och en god informationshantering, kommer att kréva resurser for att de
mal som stélldes upp nér lagen stiftades skall kunna nés.

IV Verkningar pa annan lagstiftning och tillampning av denna

| detta kapitel granskas forhallandet mellan offentlighetslagen och annan lagstiftning samt
de praktiska erfarenheterna av att tilldmpa offentlighetslagen parallellt med special bestéan-
mel ser.
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1. Specialbestammelser och styrning av lagber edningen

I samband med beredningen av totalrevideringen sikerstédlldes pa olika sitt harmoniseringen
av offentlighetslagen med den ovriga lagstiftningen. | beredningsskedet gjordes en omfat-
tande utredning av innehdlet i bestammelserna om offentligheten i myndigheternas verk-
samhet. Kartlaggningen géllde framforallt sekretesshestdmmelserna i olika forfattningar
samt bestémmelserna om utldmnande av sekretessbelagda uppgifter. Vidare omfattade u-
redningen hénvisningarna i den tidigare lagen om almanna handlingars offentlighet
(83/1951).

| syfte att harmonisera offentlighetslagen med den 6vriga lagstiftningen gjordes ett flertal
andringar i speciallagstiftningen samt stiftades en lag om upphévande av vissa sekretessbe-
stammelser (623/1999). | regeringens proposition med forslag till totalrevidering av offent-
lighetslagstiftningen namndes som speciallagar som skulle revideras i detta sammanhang
befolkningsdatalagen, polislagen, bestdmmelserna om skatteuppgifternas offentlighet och
anvandning samt rétten att ta del av handlingar och lamna ut handlingar inom socialvarden
och vid folkpensionsanstalten (RP 30/1998 rd, s. 41). Lagstiftningen har reviderats i enlighet
med detta uttalande, med undantag for polislagen. | samband med den aktuella totalrevide-
ringen av polislagen beddms behovet att &ndra polislagens bestdmmelser om inhdmtande av
information och om tystnadsplikt.

Offentlighetslagen & en allman lag som reglerar offentligheten i myndigheternas verksan-
het och som skall iakttas om inte annat foreskrivs. Grundregeln och utgangspunkten for en
god lagberedning &r bl.a. enligt lagberedningshandboken Lainlaatijan opas (Justitieministe-
riet 1996) att avvikelse frén allman lag skall goras endast av sarskilda skal. Offentlighetsl &
gen & avsedd att vara en lag som tryggar den rétt till information som féreskrivsi grundl a
gen, vilket understryker vikten av dess allmanna tillampning.

Med tanke pa réttsordningens konsekvens &r en forutsattning for att fragor som hor till till-
lampningsomradet for en allman lag skall kunna regleras i annan lagstiftning att forhallandet
mellan bestammelserna & klart. En specialbestammelse kan utgéra ett undantag frén en all-
man lag, vilket innebér att specialbestammelsen skall tillampas istéllet for motsvarande e
stdmmelse i den allménna lagen. En specialbestammelse kan ocksa komplettera en allmén
lag vilket innebér att den skall tillampas utbver motsvarande bestdmmelse i den allménna

lagen.

Offentlighetslagens bestammelser om en myndighets rétt att |amna ut sekretessbelagda upp-
gifter reglerar vissa allménna och inom férvaltningen vanliga situationer. De ger inte myn-
digheten rétt att fa information ur en annan myndighets sekretessbelagda handlingar. Nar la
gen stiftades var utgangspunkten den att det fortfarande fanns ett behov att reglera ratten till
information genom special bestammelser. Dessa maste emellertid utformas pa ett sddant sétt
att forhallandet mellan den allmanna lagen och special bestammel serna reglerades pa ett an
damalsenligt sitt. Specialbestammelser om utlamnande av sekretessbelagda uppgifter skall
vanligen tillampas vid sidan av offentlighetslagens 7 kap. Speciabestdmmelserna innebar
sdlunda inte att offentlighetslagens bestammelser asidosétts. Av offentlighetslagens 26 och
29 § foljer att det av en bestammelse som skall 8sidositta sekretessplikten maste framga att
skyldigheten att lamna ut eller fa information sidosétter sekretessplikten. Efter att offent-
lighetslagen stiftades har slunda lagstiftningen pa olika omréden kompletterats med speci-
abestammelser om utldmnande av sekretesshelagda uppgifter. Dessutom har tidigare ke
stdmmelser andrats i Gverensstammelse med den regleringsmetod som framgar av offentli g-
hetslagen.



Som exempel kan ndmnas 11 § (848/2001) i lagen om allménna &klagare, 9 §
(638/1999) i lagen om allmanna villkor for foretagsstod, 19 § (46/2002) i lagen om
finansinspektionen, 18 kap 6 a § (989/1999) i lagen om forsakringsbolag och 17-18
8§ i lagen om klientens stallning och réttigheter inom socialvarden (812/2000) samt 4
akap. (682/2002) i folkpensionslagen.

| syfte att trygga lagstiftningens genomblickbarhet har det ansetts nédvandigt att i samband
med totalrevideringen respektera principen om koncentrering av sekretessbestdmmel serna.
Denna aspekt understryks i riksdagens uttalande i samband med att den godkande de till to-
talrevideringen horande lagarna. Riksdagen forutsatte da att restriktivitet i framtiden iakttas
nér det gédller att ta in bestdmmelser om sekretess for myndighetsuppgifter i speciallagstift-
ning (RSv 303/1998 rd). Offentlighetsagens sekr etesshestammelser asidoséits vanligen av
sekretesshestdmmel ser i speciallagar.

| enlighet med malsdttningen att koncentrera sekretessbestammelserna har i offent-
lighetslagens 24 § gjorts tva andringar efter att lagen trétt i kraft. Offentlighetsl &
gens 24 § 1 mom. 31 punkten andrades & 2001 (L 1151/2001) s att uppgifter om
laget for mobilteleapparater blev sekretessbelagda. Andringen var nodvandig pa
grund av att raddningsmyndigheterna fick rétt att av teleoperattrer fa information
om mobiltel eapparaters lage (RP 36/2000 rd).

Ar 2002 kompletterades offentlighetslagens 24 § 1 mom. 25 punkten s att uppgifter
om en enskild kund hos arbetsforvaltningen samt om den service som denne erhdlit
blev sekretesshelagda (L 1060/2002). Andringen utgjorde en del av den reform av
arbetsforvaltringens kundserviceregister som innebar att bestdmmelser som tidigare
utfardats p&forordningsnivatogsin i lagen (RP 71/2001 rd).

Beredningen av specialbestammelser ankommer i allménhet p& andra ministerier an justi-
tieministeriet, som svarar for beredningen av offentlighetslagen. Justitieministeriet har i sina
utl&tanden uppméarksammat ovriga ministerier pa riksdagens uttalande. Utgangspunkten for
styrningen av lagberedningen har varit den att sekretessbestdmmelser kan tasin i annan lag
stiftning ndrmast i tre olika situationer. En specialbestdmmelse kan anses vara mojlig om
sekretessgrunden férekommer endast i en viss myndighets verksamhet (t.ex. 22 § i lagen om
granskning av bildprogram (775/2000) och 78 § (635/1999) i karnenergilagen). For det
andra kan det vara frdga om en situation dar en sekretessbestammelse riktas saval till myn-
digheterna som till enskilda aktorer (t.ex. 13 8§ (653/2000) i lagen om patientens stéllning
och réttigheter). Ocksa behovet att skydda uppgifter i personregister kan i vissa fdl forutsi-
ta specialbestammel ser.

| utbildningssammanhang har ocksa forts fram synpunkter pa beredningen av specialbe-
stdmmelser som har samband med offentlighetslagens tillampningsomréade. En vid justitie-
ministeriet avfattad promemoria om saken har sants till lagberedarna vid de Gvriga ministe-
rierna.

Handlingsoffentligheten och parternas rétt till information utgér garantier for en god for-
valtning och rattssakerhet och méste sdlunda ombesorjas da offentliga forvaltningsuppgifter
tilldelas andra aktorer an myndigheter. Offentlighetslagens tillampningsomrade har i sam-
band med lagstiftningsarbetet genom specialbestammelser utvidgats i sdana situationer
som avses i grundlagens 124 8. Som exempel pa specialbestdmmelser genom vilka offent-
lighetslagens tillampni ngsomrade har utvidgats kan namnas 14 § i lagen om Utbildnings
fonden (1306/2002) och 6 § i handel skammarlagen (878/2002).
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2. Samordningen av bestAmmelsernai praktiken

| de enkater som riktades till myndigheterna stalldes frégor om eventuella problem som
framkommit nér olika bestémmelser tillampats samtidigt. Statsforvaltningsmyndigheternas
erfarenheter kartlades genom tre frégor pa olika generaliseringsniva (forhallandet mellan of-
fentlighetslagen och speciaforfattningar i allménhet, tilldmpning av olika lagars sekretess
bestammel ser, forhallandet mellan offentlighetslagen och personuppgiftslagen).

Inom statsforvaltningen gjordes den allmanna beddmningen att férhallandet mellan offent-
lighetslagen och den Gvriga lagstiftningen hade reglerats pa ett lyckat sitt. Enligt 41 % av
svaren hade lagstiftningslsningarna utfallit val och enligt 35 % hade de utfallit tillfredsstd-
lande. Den allmanna bilden av myndigheternas erfarenheter ar sdledes att regleringen av
forhadllandet mellan offentlighetslagen och speci alférfattningarna har varit relativt problem-
fri nar det gdler tillampningen av bestdmmelserna. | endast ett av Su svar pétalades pro-
blem.

Erfarenheterna av problem varierade pa olika forvaltnmgsmvaer Knappt en tredjedel av m|—
nisterierna ansag att forhallandet var problematiskt. P& central - och regionfdrvaltningsnivan
rapporterade halften sa manga myndigheter om problem i detta avseende. Det bor observe-
ras att svaren inte kan tolkas sa att problem har férekommit i alla situationer dér det &r fraga
om sammanjamkning av offentlighetslagen och specialbestammel ser.

Drygt 22 % av dem som besvarade enkaten inom statsforvaltningen uppgav att de haft pro-
blem med att tillampa offentlighetslagens sekretessgrunder parallellt med specidlagar. |
knappt 63 % av svaren ansags det att mOJllgheterna att tillampa offentllghetslagens sekre-
tessbestammelser parallellt var goda eller atminstone tillfredsstallande. | n&gra svar forhall
man sig emellertid kritisk till det sitt pa vilket forhallandet mellan offentllghetslagens och
speciallagstiftningens sekretessbestammelser ordnats inom sodd-, hésovards- och under-
visningsforvaltningen.

De statliga myndigheterna tillfrégades ocksd om erfarenheterna av att tillampa offentlighets-
lagen samtidigt som personuppgiftslagen. | en fjardedel av svaren uppgavs att samordningen
hade medfort problem. | éver 40 % av mi nlsterlernas svar uppgavs emellertid att problem
forekommit i detta avseende. Detta kan bero pa att man inom centralférvaltningen forefaller
ha olika uppfattningar om forhallandet mellan matrlkellagen personuppgiftslagen och of-
fentlighetslagen. Av myndigheterna pa central - och regionnivan uppgav under 30 % och av
lokalmyndigheterna ca 10 % att problem hade forekommit i detta avseende. En bidragande
orsak torde vara att i lagarna om hantering av personuppgifter Iamnades kvar relativt manga
specialbestammelser i samband med totalrevideringen. Det ansdgs inte vara rationellt fran
lagberedningssynpunkt att &ndra dessa bestdmmelser eftersom en totalrevidering av persornt
uppgiftslaggiftningen samtidigt var aktuell (RP 96/1998 rd).

Bestammelserna om sekretess och dataskydd samt om rétt att fa och lamna ut information
inom forsakringsbranschen tradde i kraft 1.10.2002. Ca ett halvt &r dérefter riktades en en
két till forsdkringsbranschen. Av enkétsvaren framkom inga storre problem nér det géllde
tillampning av de ndmnda bestdmmel serna parallellt med offentlighet slagen.

Eventuella problem i samband med offentlighetsiagen och andra bestammelser som reglerar
offentligheten i myndigheternas verksamhet utreddes ocksa med hjdlp av réttspraxis. | hogs
ta forvaltningsdomstolens beslutspraxis kan inte konstateras négra storre problem som skul-
le bero pa offentlighetslagen.
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| réttspraxis finns ett antal exempel pa problem vid tillampningen av specialbestammelser
om utbyte av information mellan myndigheter. Utgaende frén den utbildning som ordnats
och de diskussioner som forts mellan mynd|gheterna samt de enkéter som gjorts kan den
slutsatsen dras att myndigheterna &minstone i nagon man upplever osikerhet i frdga om
forhallandet mellan specialbestdmmelserna och i fraga om speaalbestammel sernas betydel—
se for informationsutbytet mellan myndigheterna. Till dessa celar &r det sdlunda fréga om
utveckling av specialagstiftning utanfor offentlighetslagen samt om effektivare verkstélli g
het av speciabestdmmelserna bl.a. genom informaionsstyrning.

V Den internationella utvecklingen och dess inverkan pa énd-
ringsbehoven

| detta kapitel beskrivs internationella forfattningar och andra med tanke pé offentlighetsl &
gens tillampningsomréde betydelsefulla styrmedel som har tillkommit efter regeringens
proposition med forslag till totalrevideringen. Forst granskas Europeiska unionens lagstift-
ning och Europaradets rekommendation som &r den forsta pa europeisk niva utfardade re-
gleringen av nationell offentlighetslagstiftning. Slutligen gérs en bedémning av de and
ringsbehov som de internationella forpliktel serna innebér nér det géller offentlighetslagstift-
ningen.

1. Oppenhetens utveckling inom Eur opeiska unionen

Dé totalrevideringen av offentlighetslagstiftningen bereddes var regleringen av handlingsof-
fentligheten inom Europeiska unionen baserad pa rédets bedut. | grundfordragets artikel 255
som tradde i kraft i maj 1999 infordes ratten till information enligt offentlighetsprincipen.
Darmed fick alla medborgare i unionen rétt att ta del av Europaparl amentets, rédets och
kommissionens handlingar.

Offentligheten for unionens centrala organs handlingar regleras i detal] i Europaparlamen-
tets och radets férordning (EG) nr 1049/2001 av den 31 maj 2001 om allmanhetenstillgang
till Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar (nedan oppenhetsforord-
ningen). Oppenhetsforordningen, som & baserad pa offentlighetsprincipen, gavs den 30 maj
2001.

Oppenhetsforordningens tillampningsomréde omfattar alla handlingar som berér de politis-
ka sektorerna, verksamheten och besluten inom ett organs ansvarsomrade. Syftet med for-
ordningen & att faststélla principer, villkor och grénser for rétten till information, under
hénsynstagande till allméannaeller enskildaintressen.

I oppenhetsforordnmgens artikel 4 foreskrivs om grunderna for begransning rétten till in
formation samt om hur langt ratten till information stracker sig. Begransningarna anges ge-
nom skaderekvisit — en handling lamnas inte ut om detta skulle ha sidana foljder for skyd
dade intressen som beskrivs i bestdmmelserna. Begransningen av rétten till information be-
skrivs delvis genom en intressejamforel se. Nagon intressejamforelse gors inte dadet & fr&
ga om sadana centrala allmanna och enskilda intressen som namns i artikeln (allman saker-
het, forsvar och militara frégor, internationella forbindelser, gemenskapens eller en med
lemsstats finansiella, monetéra eller ekonomiska politik samt den enskildes privatliv och i+
tegritet).
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| 6ppenhetsforordningen finns specialbestdmmelser om kénsliga handlingar. Kéansliga &r
handlingar som har klassificerats i ndgon av de tre hogsta sakerhetsklasserna och som har
sekretesshelagts for att skydda i synnerhet allman sakerhet, forsvar och militéra fragor. Spe-
cialbestammelsen innebér att en ansdkan om tillgang till en kanslig handling skall behandlas
enbart av personer som har ratt att befatta sig med sadana handlingar. En kanslig handling
kan uldmnas forst nér den inte léngre &r klassificerad.

| mars 2001 fattades radets beslut 2001/264/EG om antagande av radets saker hetshestam-
melser. | bedutet regleras utéver handlingssikerhet ocksa bl.a. personsikerhet och andra
omstandigheter som har samband med datasékerhet. Beslutet begransar inte tillampningen
av offentlighetsbestdmmel ser och inte heller begransar det medlemsg aernas information till
sina nationella parlament om unionens &tgérder. Medlemsstaterna ar skyldiga att se till att de
principer respekteras som géller hanteringen av kansliga handlingar.

| EU:s framtidskonvents forslag till konstitutionellt fordrag for Europa har éppenheten i
unionens verksamhet skrivits in i avdelning VI, dvs. avdelningen som behandlar unionens
demokratiska liv. Forslaget utstracker oppenhetskravet till ocksa andra an de centrala insti-
tutionerna. Enligt forslaget skall unionens institutioner, organ och myndigheter utfora sitt
arbete si 6ppet som majligt for att framja en qod forvaltning och se till att det civil a samhal-
let kan delta. Medborgarna har rétt att fa tillgang till unionens samtliga institutioners, organs
och myndigheters handlingar.

Mera direkt an av de ovan beskrivna regleringarna, som i forsta hand géller éppenheten i
EU:s egen verksamhet, paverkas medlemsstaternas lagstiftning av olika férordningar och di-
rektiv som innehdller framforallt sekretessbestdmmelser. Dessa bestdmmelser avviker i all-
manhet inte ifran sekretessbestammel sernai offentlighetslagen.

Inom EU bereds ett forslag till direktiv om vidareutnyttjande och kommersialisering av
handlingar fran den offentliga sektorn (KOM/2002/0207 slutlig). Syftet med drektivet &r i
forsta hand att effektivisera kommersialiseringen av handlingar som innehas av enheter
inom den offentliga sektorn. | direkivet ndmns ocksa vidareutnyttjande av information for
icke-kommersiella dandamal.

Regleringen avser allmant tillgéngliga handlingar. Principen & den att handlingar som vida
reutnyttjas inom den offentliga sektorn skall kunna &teranvéndas. Villkoren for vi dareutnytt-
jande av handlingar far inte diskriminera mellan jamforbara kategorier av &teranvandare.
Ingen fé&r sdlunda beviljas ensamrétt till vidareutnyttjande. Regleringen skall styra ocksa av-
giftsbeléggningen av handlingar samt uppstélla tidsfrister for kehandlingen av begéran om
handlingar. Avsikten med direktivet & inte att paverka medborgarnas rétt till information
och inte heller att andra de nationella bestammelserna om tillgang till myndighetshandling-
ar.

2. Europar adetsrekommendation om myndighetshandlingar s offentlighet

Europaradets ministerrad gav i februari 2002 en rekommendation om myndighetshandling
ars offentlighet (Rec (2002) 2). Rekommendationen ger medlemsstaterna riktlinjer nér det
gdler regleringen av offentligheten for myndighetshandli ngar.

| rekommendationen ingér definitioner av begreppen myndighet och myndighetshandling.
Rekommendationen faststéller ocksd grunderna for begrénsning av rétten till information
och offentlighet enligt offentlighetsprincipen, samt férfarandena vid behandiing av en begé
ran om information och faststéllande av avgifter.



52

| rekommendationen forutsitts ocksa att beslut om avslag skall kunna 6verklagas samt att
myndigheterna aktivt skall informera om sin verksamhet. En omstandighet som ar beaktan
svérd med tanke pd den finlandska offentlighetslagstiftningen &r att rekommendationens
sekretesshestammelser bygger pa skaderekvisit och att Finlands lagstiftning & en av fore-
bildernafér rekommendationen.

3. Beddémningar

Den alménna regleringen av offentligheten for medlemsstaternas myndighetshandlingar hor
inte till EU:s behdrighet. Offentlighetslagstiftningen hor till den nationella lagstiftarens be-
horighet. De sekretessbestammelser som ingér i EU:s forordningar pa olika omréden ar d-
rekt bindande for Finlands myndi gheter. Av hdgsta forvaltningsdomstolens beslutspraxis
framgér att ocksd de i EU-lagstiftningen ingdende sekretessbestammelserna skall tolkas
snavt. Det & framforallt skal att utreda tillampningsomrédet for och syftet med EU-
lagstiftningens sekretessbestdmmelser. Nér det gdller finlandska myndigheters handlingar
maste offentligheten bedémas utgéende fran den nationella lagstiftningen, om inte ndgot an-
nat foljer av uttryckliga bestdmmelser som &r bindande fér Finland.

| det inledande avsnittet i EU:s dppenhetsférordning understryks att syftet med férordningen
inte & att andra den nationella lagstiftning som tillampas pa handlingars offentlighet och att
forordningen inte har ndgon sadan inverkan. Oppenhetsforordningen har inte ansetts forut-
sétta andringar i offentlighetslagen. Forordningen aterverkar emellertid i ndgon mén pa till-
|&mpningen av den nationella lagstiftningen. Enligt forordningens artikel 5 skall en med
lemsstat rédgora med den institution som har begart att fa tillgang till en handling. Avsikten
med artikeln &r att understryka den allméanna lojalitetsprincipen: d& en mediemsstat tar emot
en begéran om tillgang till en handling som medemsstaten innehar och som harror fran en
ingtitution, skall medlemsstaten i oklara fall r&dgora med ingtitutionen i fréga. Den omstan
digheten att en internationell institution eller en annan stat har sekretessbelagt en handling
kan ha betydelse for tillampningen av sekretessbestdmmelserna i Finlands offentlighetsiag
(24 8 1 mom. 1 och 2 punkten).

Gemenskapsrattens forpliktelser nar det géller kandiga handlingar innebér att Finland maste
iaktta EU:s sdkerhetsklassificeringar. Klassificeringarna & inte i och for sig argérande for
handlingars offentlighet. Statsradet kan med stod av offentlighetslagen meddela bindande
foreskrifter om dokumentsdkerheten. Avsikten ar att separat reda ut om det t.ex. med tanke
pa sikerhetshestammelser for lokaler & skal att i ndgon man precisera de bemyndiganden
att utfarda forordning som ingér i offentlighetslagens 18 § om god informationshantering.
Preciseringen kan vara nédvéndig ocksa med tanke pa andra internationel It forpliktande be-
stdmmelser om datasdkerhet.

Verkstélligheten av direktivet om vidareutnyttjande och kommersialisering av handlingar
frén den offentliga sektorn forefaller inte forutsitta nagra betydande andringar i offentlig-
hetslagen. | samband med att offentlighetslagen stiftades beaktades i man av mdgjlighet vad
man da visste om utgangspunkterna for direktivet (RP 30/1998 rd, s.35). | offentlighetsl &
gens 21 § foreskrivsom sammanstallning av datamaterial pa begéran.

Offentlighetslagen dverensstdmmer med Europarédets rekommendation om offentlighet for
myndighetshandlingar.
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VI Slutsatser om offentlighetslagens funktion och utveckling

| detta kapitel granskas forst allmanna faktorer som har betydelse for bedémningen av of-
fentlighetslagstiftningens funktion. Darefter bedoms offentlighetslagen i forhallande till la
gens syften och den diskussion som férdes i samband med att lagen stiftades. Slutligen be-
skrivs de justeringsbehov som konstaterats samt redogors for tgarder for att ytterligare ef-
fektivers verkstéligheten.

1. Allméanna faktorer som paverkar bedémningen

Genomfdrandet av lagstiftningsreformer paverkas av manga olika faktorer, t.ex. de dispo-
nibla resurserna, de for reformen uppstallda mélens tydlighet och godtagbarhet samt av till-
synsarrangemangen. Till offentlighetslagstiftningen och tillampningen av den ansluter sig
sardrag som kan paverka genomforandet av bestammelserna. Sadana sirdrag kan besta i att
en styrande myndighet inom centralférvaltningen saknas, skillnader i offentlighetens bety-
delse hos olika myndigheter, stora variationer i de foreteelser och intressen som offentli g-
hetslagstiftningen reglerar, spanningar mellan olika intressen samt en viss grad av dynamik i
lagstiftningens mal sattningar.

Offentlighetslagen bygger pa principen om separata myndigheter. Varje myndighet ansvarar
galv for tillampningen av bestdmmelserna. Inom den statliga centralférvaltningen finns det
ingen myndighet som speciellt skall dvervaka och styra ett effektiv genomférande av offent-
lighetsbestammel serna.

Verkstdlligheten och utvarderingen av offentlighetslagstiftningen péverkas ocksa av den
omstandigheten att offentlighetslagen & en alman lag som tillampas av alla ténkbara myn-
dighetsenheter. En myndighets verksamhetsomréde, uppgifter, forvaltningshierarkiska stal l-
ning, storlek och antal kundforhallanden samt arten av dess vaxelverkan \arierar, vilket
aterspeglasi de varierande krav som stélls pa 6ppenheten i myndighetsverksamheten.

Ett for verkstélligheten av offentlighetsiagstiftningen och dess funktion karakteristiskt sar-
drag ér, i synnerhet nar det galler behandlingen av en begaran om handlingar, att offentlig
hetsfragor atminstone hos vissa myndi gheter kan uppfattas som mindre viktigai forhéllande
till huvuduppgifterna. Situationen torde vara denna ocksa trots att ketydelsen av kommuni-
kation i samband med den allménna skétseln av myndighetsuppgifter betonas i offentli g
hetslagen och i synnerhet i bestdmmelserna och féreskrifterna om dess verkstédllighet. Vid
ambetsverk dar de drenden som behandlas i regel inte tilldrar sig nagon stérre allmén upp-
marksamhet utover de parterna som berdrs, blir det relativt sallan aktuellt att tillampa offent-
I|ghets|agens bestammelser. Detta paverkar inlarningsprocesserna och leder till att man inte
far tillampningserfarenheter — lagstiftningen kan sdlunda forbli frammande.

De malsittningar som uttalas i den allmanna motiveringen i regeringens proposition med
fordag till totalrevidering av offentllghetslagstlftnl ngen &r relativt allmant utformade. Bland
sérdragen kan namnas de ménga typer av intressen som lagstiftningen skall skydda, span-
ningarna mellan dessa intressen samt en viss grad av dynanmk i malsitningarna - malsatt-
ningarna & i vissa avseenden liktydiga med utvecklmgsmal Allra tydligast kommer mé-
sattningarnas dynamik, dvs. deras foranderlighet pé grund av tidsfektorer och andrade krav,
till synes i samband med bestédmmelserna om god informationshantering och myndlgheter—
nas kommunikationsférpliktel ser.

Dynamiken i malsittningarna betyder i basta fall att man successivt stéller hdgre forvant-
ningar p& myndigheternas verksamhet i takt med att erfarenheterna 6kar och tjansemannen
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far béttre utbildning och resurser for sin verksamhet. Ett handlingssétt som eventuellt varit
tillrackligt for att uppfyllade i lagen foreskrivna forpliktelsernai borjan av dess giltighetstid
behéver inte nodvandlgtws varatillrckligt i ett senare skede. Det &r skd att beakta dynami-
ken i de uppstéllda mélen nar man granskar lagens funktion i en situation dar bestammelser-
na har varit i kraft endast nagra ar.

Vid en bedomning av offentlighetslagstiftningens funktion i dagens lage det skal att sarskilt
beakta att offentlighetslagen inte till alla delar har trétt i kraft &nnu nér denna redogorel se
ges, samt att bestdmmelserna och rekommendationerna om kommunikationsforpliktelserna
tradde i kraft forst for ett drygt & sedan.

2. En beddmning utgdende fran malsattningarna och den diskussion som for-
desi lagstiftningsskedet

Syftet med totalrevideringen av offentlighetslagstiftningen var att férdjupa och bredda till-
[ampningen av offentlighetsprincipen samt att 6ka dppenheten i forvaltningen. Bland de vi k-
tigaste principiella reformerna kan namnas utstrackningen av lagens tillampningsomréade till
alt informationsmaterial som uppkommer vid utévning av offentlig makt, beredningens of-
fentlighet, centraliseringen och foérenhetligandet av sekretessbestdmmelserna samt forpli k-
telserna att framja réttentill information och forverkliga en god informati onshantering.

Regeringen anser att reformen som innebar en utvidgning av lagens tillampningsomrade &
lyckad. Utstrackningen av bestammelsernas tillampni ngsomrade till alt informationsmateri-
a som uppkommer i samband med utévning av offentlig makt & en andamélsenlig Iosnlng
Inte heller i samband med tillampningen av bestammelserna har det framkommit n&gonting
som forutsétter en omvérdering av 16sningen. Den utvidgade regleringen innebédr bl.a. att
parterna har béttre mojligheter att fainformation i arbetspensionsirenden.

Forvaltningsutskottet foreslog i sitt betankande (FvUB 31/1998 rd, s. 6) att det sarskilt bor
utredas om tillampni ngsomradet senare behover utvidgas till att omfatta ocksd dem som ut-
for offentliga uppgifter men inte utovar offentlig makt. Av grundiagens 124 § foljer att till-
lampningen av offentlighetsbestammelserna till behovliga delar maste utstrackas till aktorer
utanfGr myndighetsmaskineriet, samtidigt som dessa tilldelas offentliga forvaltningsuppgif-
ter. Regerlngen ger akt pa den utvidgning av tillampningsomrédet for offentlighetslagen
som sker pd detta sitt samt bedomer i ett senare skede mdjligheterna att utvidga tillamp-
ningsomradet for offentlighetslagen.

De genom offentlighetslagen genomférda reformerna som géller beredningens offentlighet
& centrala med tanke pa forvaltningens dppenhet och medborgarnas paver kningsméjlighe-
ter. De utredningar som gjorts i samband med uppfoljni ngen visar att offentlighetsiagen har
en varierande genomslagskraft pa olika forvaltni ngsnlvaer och hos olika myndlgheter De
nya bestdmmelserna forefaller mest ha paverkat ministeriernas verksamhet pa olika sitt.

Foljande i ordningen &r de Gvriga centralforvaltmngsmynd|gheterna och regionnivan. Allra
minst forefaller den nya lagstiftningen har péverkat de statliga lokalmyndigheternas forfa
randen. Detsamma géller kommunforvaltningen, dér bl.a. den nya kommunallagen och vissa
speciallagar samt ett projekt for att forbéttra medborgarnas och frivilligorganisationernas
deltagandemdjligheter hade paverkat handlingssétten redan fore offentlighetslagen.

Okningen av beredningsoffentligheten har den storsta betydelsen for beredningen av beslut
pa den politiska nivan, dvs. for lagberedningen samt for upprattandet av statsbudgeten och
utvecklingsprogram for olika omraden och i enskilda &enden av allmén betydelse. Offent-
ligheten for lagberedningen och uppréttandet av budgeten har i praktiken forandrats avse
véart. Rétten till information har tryggats bl.a. genom utnyttjande av datateknik. Regeringen
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anser sdlunda att det i samband med reformen och geno mférandet av den inte till dessa delar
forefaler ha framkommit problem som skulle kréva en omprévning av de Idsningar som
man redan gatt in for.

Sekretessbestammelserna var ett viktigt diskussionsimne da offentlighetslagen stiftades.
Genom reformen koncentrerades de tidigare utspridda sekretessbestdmmel serna huvudsakli-
gen till offentlighetslagens 24 8. Utredningarna har visat att denna grundldggande 16sning ar
lyckad.

Da lagen stiftades anfordes kritik mot de ménga sekretessbestammelserna samt mot att en
del av sekretesshestammelserna i den nya lagen & baserade pa sk. skaderekvisit. Detta be-
tyder att sekretessen & beroende av om utldmnandet av information har negativa konse-
kvenser eller inte.

Regeringen konstaterar att s exakt utformade sekretesshestammelser ar en forutsattning for
att offentlighetsprincipen skall kunna forverkligas och att en exakt sekretessreglering i regel
ocksa leder till ett relativt stort antal sekretesshestammelser. | tillampningspraxis har det inte
framkommit ndgonting som tyder pa att onddiga sekretessbestammelser tagitsin i offentli g-
hetslagen.

Trots att ca en tredjedel av dem som besvarat enkéten till statsférvaltningen uppgav att de
ansett tillampningen av sekretessbestammelserna vara problematisk tyder utredningarna
ocksa pé att en dkning av antalet tillampningssituationer har betydelse for hur problematiska
bestémmel serna uppfattas vara.

Pa grund av att myndigheterna har manga olika typer av datamaterial som hela tiden forand-
ras forefaller det for narvarande inte finnas majligheter att i lagen ta in sekr etessbestammel-
ser for vissa typer av drenden och handlingar, i synnerhet inte nér det &r fréga om att skydda
allménna intressen. Man méste noja sig med att ange vilka olagenheter som inte f&r &samkas
skyddade intressen genom utlamnande av information. Detta & den allménna iakttagelse
som kan goras i frAga om sekretessregleringen. Med vissa specifika undantag har man inte
heller i andra lander eller internationella samfund chkats skapa anvandbara regleringssétt
som alternativ till en sekretessreglenng som & baserad pa skadebeddmning. Detta framgér
tydligt av att sekretessregleringen ocksa i Europaradets rekommendation om offentlighet for
myndigheters handlingar & baserad pa skaderekvisit, med undantag for skyddet av person
uppgifter.

Offentligheten for en enskild myndighetshandling paverkas inte enbart av en sekretessre-
glering eller av andra begrénsni ngar av rétten till information. Myndigheternas provningsrétt
styrs av lagens tolkningsbestammelser. Tolkningsbestdmmelserna understryker for sin del
offentlighetsprincipen och vikten av att den beaktas i alla situationer dar offentlighetslagen
tillampas. Myndigheternas prévning styrs ocksa av bestdmmelserna om beslutsférfarandet
och beslutsmotivering.

En snav tolkning av sekretessbestammelserna och en fullstandig tillampning av offentlig-
hetsprincipen fér ett klart stod i réttspraxis. | hogsta forvaltningsdomstolens praxis under-
stryks rétten till information pa ett sitt som betonar och bekraftar offentlighetslagens bety-
delse och malsdttningar samt principen om en snév tolkning av sekretesstestammelserna
och en utforlig motivering av beslut. Aven om den enké som riktades till journalisterna vi-
sar att man inom Journahstkaren fortfarande i stor utstréckning anser att offentlighetslagens
sekretesshestammelser gor det majlig att sekretessbelagga vad som helst, far denna uppfatt-
ning inte ndgot stod i réttspraxis Mot bakgrund av Gverklagandena till hogsta forvaltnings
domstolen kan man inte dra heller den slutsatsen att myndigheterna efter att den nya offent-
lighetdagstiftningen trétt i kraft har borjat forhdla sig mera restriktivt till handlingsoffent-
ligheten.
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De iakttagelser som har gjorts om forfarandet méaste anses vara problematiska med avseende
p& genomblickbarheten och tillforlitligheten i myndigheternas verksamhet. Har kan namnas
framforallt sddana fall dar en enskild tjansteman muntligen vagrar att [amna ut information
med pafdljd att drendet |amnas darhan. Ocksa annars kan det uppkomma situationer dar ett
avslag inte resulterar i ndgot som helst skriftligt dokument. Orsakerna till detta kan vara av
tre slag: 1) begdran om information blir ofta inte systematiskt registrerad, 2) avslaget resul-
terar inte alltid i ett skriftligt beslut 3) de som vill ta del av information ber sillan om nagot
skriftligt avslagsbeslut. Dessa situationer innefattar en risk for att avslaget innebér ett avgo-
rande som & lagstridigt eller osakligt motiverat. Forfarandet kan ocksa vara &gnat att oka
missndjet med myndigheternas verksamhet eller minska fortroendet for verksamheten.

Den nya lagstiftningen forefaller & andra sidan inte heller ha medfort négra storre tillanp-
ningsproblem fér de statliga myndigheterna. Myndigheterna har visserligen rapporterat om
olika typer av problem, bl.a. nér de samordnat flera lagars sekretessbestammelser och andra
bestdmmelser. Det bor emellertid observeras att det alltid & en miroritet av de myndigheter
som besvarat enkaten som har rapporterat olika problem med offentlighetslagen. | denna
riktning talar ocksd den omstandigheten att en tredjedel av myndigheterna inom statsfor-
vatningen ansdg att den nya lagen var lttare att tillampa &n den gamla, medan en tredjedel
ansdg motsatsen och en tredjedel ansdg att situationen inte hade forandrats fran tillamparens
synpunkt.

Enligt vad som utretts forefaller lagstiftningen inte i ndgon storre utstrackning ha okat myn-
digheternas eller forvaltningsdomstolarnas arbetsmangd pa det satt som reformer ibland gor.
Antalet 6verklaganden visar en stigande tendens, men det &r inte sakert att 6kningen fortsé-
ter. Det &r i varje fall frAga om en relativt liten 6kning. Utgdende fran hogsta forvaltnings:
domstolens praxis kan den iakttagel sen goras att journalister tydligen har 6verklagat offent-
lighetsérenden oftare an forr (35 % av Overklagandena under granskningsperioden) for att
préva gransernafor den nyalagstiftningen.

Forpliktelserna att framja en god informationshantering och rétten till information &r av en
dynamisk natur och bestdmmelserna om dem har inte &nnu haft full effekt. Bestdmmelserna
som innebédr att myndigheterna skall betrakta sitt datamaterial som en helhet kan altjamt an-
ses vara en bra [6sning, som i internationella sammanhang har ansetts vara innovativ. Re-
gleringen forefaller med sma justeringar kunna l&ggas till grund for dtgéarder som syftar till
en effektivare informationsforvaltning (Tietohallinnon normiohjauksen ja sitéd koskevan la
insé&dannon tarve. Valtionvarainministerio, tyéryhmamuistiot 13/2001). Den utgdr en grund
for vidareutveckling av bade forvaltningens information och datasikerheten.

Offentlighetslagen — och sannolikt ocksa beredningen av den — har paverkat kommunikatio-
nen framforallt inom den statliga centralforvaltningen. Av svaren pa den enké om statsfor-
vatningens kommunikation som riktades till medierna framgar att ver halften av journalis-
terna anser att statsforvaltningens information har utvecklats under de tre senaste &ren. Ju
oftare en journalist kommer i kontakt med statsforvaltningens information, desto sannolika
re anser journalisten att nivan har stigit. Som motivering anférsi svaren framférallt den nya
kommunikationsteknik som tagits i bruk och utvecklats. Vidare ansags tjanstemannens atti-
tyder ha blivit mera positiva till information. Aven om enkétens svarsprocent var relativt 1&g
kan resultaten anses vara riktgivande.

Reformen har inte haft ndgra oférutsedda eller ovantade ekonomiska verkningar. Trots den
nya offentlighets agstiftningens ambitisa malséttning att oka Oppenheten och offentlighe-
ten, har myndigheterna anvisats knappt nagra ekonomiska tillaggsresurser alls for att
genomfora fagen. Ar 2000 andrades offentlighetslagens dvergéngsba;témmelse (636/2000) i
syfte att jamna ut kostnadsverkningarna sa att en dvergangstid pa fem ar, i enlighet med re-
geringens ursprungliga proposition, faststalldes for att sitta datasystemen i sddant skick som
lagen forutsétter.
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De statliga myndigheterna forefaller i stort sett ha forsokt Kara av de av den nya lagstift-
ningen foljande kraven och foréndringarna i handlingssétten med of éréndrade resurser. Det-
ta har inte i storre utstrackning véckt négon kritik. Flera myndigheter konstaterade emeller-
tid att tillaggsresurser skulle behtvas. Utgdende frén vad myndigheterna uppger forefaller
framforallt forbéttringen av informationshanteringen och kommunikationsforpliktelserna
kréva 6kade resurser.

Medborgaraspekten pa den nya offentlighetslagstiftningen agnas i uppfdljningsutredningar-
na mindre uppmarksamhet @n myndighetsaspekten. Det sasmmanstéllda undersdkningsmate-
rialet ger endast indirekt grund for en prelimi nar beddmning av den betydelse som den nya
offentlighetslagstiftningen har med tanke pa de malsattningar och funktioner som har san-
mankopplats med lagreformen, uttryckligen ur medborgarnas och allmanhetens synvinkel.
Det forefaller emellertid som om tva obestrldhga dutsatser kan dras. Medborgarnas, dvs.
alméanhetens intresse for att under de forsta ren av den nya lagens giltighetstid be myndi g-
heterna om information har knappast dkat alls. For de andra forefaller den nya lagstiftningen
inte heller ha lett till ndgot storre antal rattshga tvister mellan dem som begart |nformaI|on
och myndigheterna. Utredningarna ger inte ndgot svar pa frégani vilken utstrackning och pa
vilket sétt myndigheternas aktiva kommunikation, framforallt dver webben, paverkar beho-
vet att be om information.

En intressant aspekt pa verkningarna av den nya offentlighetslagstiftningen ar i vilken u-
stréckning lagreformen — majligen i kombination med andra samtidiga och liknande fakto-
rer — har kunnat omforma myndigheternas och tjansteméannens attityder och arbetssétt samt
atmosféren pa ambetsverken i den riktning som lagens allmanna malsittning avser, dvs. mot
storre Oppenhet och Okad offentlighet. 1 de undersdkningar som gjorts av lagreformens
verkningar understryks ofta den omsténdigheten att en viss ny forfattning inte mekaniskt
och sjdvklart integreras i myndigheternas verksamhet: man kan saga att lagen maste bana
sigvag in i organisationen, i dess strukturer och underkulturer. En faktor som paverkar la
gens funktion och uppndendet av dess syften & ofta, vid sidan av reglerlngen och resurser-
na, den professionella och kulturella miljo som har utformats med utgéngspunkt i myndi g-
hetens uppgiftsomréde och de anstélldas uthildningsbakgrund samt de professionella och
etiska varderingarna och normerna.

| undersokningsmaterialet finns vissa tecken paforandringarna i attityderna och rentav teck-
en pa en ny typ av offentlighetskultur. Detta intryck har eventuellt forstarkts av den omstan
digheten att de som hos dmbetsverken har besvarat enkétfrégorna huvudsakligen ar personer
med erfarenhet av och kunskap om offentlighetsarenden. De flesta ocksa har fétt utbildning
om den nya lagstiftningen. Ocksd i journalisternas enkatsvar finns flera omnamnanden om
att tjanstemannens attityder har forandrats.

Tjanstemannens attityder har overhuvudtaget en avgorande betydelse for den okade Oppen-
heten. Utredningarna tyder inte pa nagon stérre okning av Oppenheten under de tva forsta
dren efter att lagen trétt i kraft. Detta torde bero pa flera olika omstandigheter. Redan den
omstandlgheten att totalrevideringen av offentlighetslagen paglck under en relativt 1ang tid
har kunnat paverka myndigheter nas verksamhet, liksom ocksa vissa andra projekt som foku-
serat pa oppenhetsfrégor. Som exempel kan namnas projekt som syftar till att forbattra med-
borgarnas och frivilligorganisationernas deltagandemdjligheter. Ett faktum som belyser op
penheten i de finlandska myndigheternas verksamhet & att Finland under de senaste aren
har placerat sig hogt uppe pa den forteckning Gver vérldens minst korrumperade |ander som
fors av organisationen Transparency International. Oppenheten anses spela en viktig fore-
bygganderoll i det sammanhanget.

Trots att offentlighetslagen inte foreskriver att en specialmyndighet skall 6vervaka efterlev-
naden av lagen, har verkstalligheten utfallit tamligen val. Det forefaller inte finnas négot be-
hov att ompréva den pa principen om separata myndigheter baserade modellen som innebéar
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at varje myndighet sjdvstandigt avgor arenden som galler tillampning av offentlighetsl &
gen. Den som begér information vill framforallt fa ett snabbt avgorande. Det &r sarskilt vi k-
tigt att f& ett Gverklagbart avgérande d& en myndighet véagrar 1amna ut information. En éver-
foring av arendet till en specialmyndighet vore agnad att fordrgja behandlingen av begaran.
Offentlighetslagens centrala malséttningar, dvs. 6kad éppenhet och en god informationshan
tering, kan inte uppnés pa ett hallbart sitt utan ett regleringssystem som understryker varje
myndighets eget ansvar.

3. Konstater ade justeringsbehov och framjande av verkstalligheten

3.1. Utveckling av lagstiftningen

S& som konstaterats redan i regeringens proposition om offentlighetslagstiftningen ar avsi k-
ten att total revidera bestammel serna om r attegangens offentlighet.

Enligt offentlighetsiagen bestéms avgifterna for kopiering av handlingar enlig annan lag-
stiftning. Vid beredningen av offentlighetslagen utgick man frén att kop|er|ng med stdd av
den allméanna rétten till information enligt offentlighetslagen utgjorde en sadan offentlig-
réttslig prestation enligt lagen om grunderna for avgifter till staten som avgiftsbelaggs pa
basis av sdvkostnadsvardet.

Kommunala awjifter bestédms enligt kommunallagen. | lagen finns inga nérmare bestéammel-
ser om avgiftsgrunderna. Utgangspunkten anses emellertid vara att avgifterna bestams enligt
gavkostnadsvardet.

| praktiken har det emellertid visat sig att grunderna for de till verkstélligheten av offentli g-
hetslagen anslutna avgifterna varierar dels av den orsaken att inom statsforval tningen felak-
tigt har anvants affarsekonomiska avgiftsgrunder, dels av den orsaken att avgiftsgrunden be-
réknas pa olika sétt. En forfragan till de kommunala myndigheterna gav vid handen att inte
heller den kommunala sektorns avgiftspraxis kan anses vara andamalsenlig.

Offentlighetslagen stiftades fore den nya grundiagen (731/1999). Av denna anledning &r det
i varje fal ska att andra offentlighetslagens bestammelser om bemyndigande att utfarda
forordning. Det forefaller vara skal att i det sammanhanget ocksa utreda om det finns nagon
anledning att precisera bestdmmelserna om bemynd|gande att utfarda forordning pa sa sétt
att det blir mojligt att med st6d av dem genomfora en sa effektiv dataforvaltning som moj-
ligt samt utveckla datasékerheten.

Helsingfors stad har till justitieministeriet gjort en framstallning om en sadan andring av
offentlighetsiagen att det blir mgjligt for kommunerna att delegera beslutanderatt i arenden
som géller begéaran om att fa ta del av handlingar. En specialbestammelse skulle behévas
av den anledningen att kommunallagen forutsétter en uttryckligt del egeringsbemyndigande.

De ovan namnda andringarna bereds vid justitieministeriet och avsikten &r att en proposition
om saken skall avlatas under ar 2004.

Inom forsvarsmakten utreds om offentlighetslagens sekretesstider ar tillrackligt langabl.a. i
fraga om vissa typer av forsvarsutrymmen och forsvarsmateriel med 1&ng avandningstid.
Né&gon beredning av sddana bestammelser har emellertid inte annu paborjats.

Offentlighetslagen, som & en allmén lag om myndigheternas datamaterial, kompletterar
framforallt specialbestdmmelserna om utbyte av sekretessbelagd information mellan myrn-
digheter. Justitieministeriet utreder i samarbete med dvriga ministerier de akuta problem
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som eventuellt sammanhanger med specialregleringen. Dessutom kommer ministeriet att pa
ett allménnare plan utreda informationsutbytet mellan myndigheter.

3.2. Informationsstyrning

Genomférandet av handlingsoffentligheten &r forenat med ett ofrénkomligt strukturellt pro-
blem som inte kan avhjalpas genom lagstiftning. Myndigheterna kan uppfatta det som svért
att tillampa sekretesshestammelserna och i synnerhet skaderekvisiten bl.a. av den anled
ningen att en felbeddmning kan leda till straffréttdligt ansvar. Detta kan leda till att tjanste-
mannen i osakra situationer anser det vara enklare att vagra lamna ut information &an att be-
trakta en handling som offentlig. Aven om det & klart att en lagstridig végran att 1dmna ut
information kan vara straffbar som tjanstefel och att tjanstemannens férfarande kan hanskj u-
tas till de hogsta laglighetsévervakarna for bedomning, ar det skl att ocksd i fortsattningen
uppmarksammartillampningen av offentlighetslagen genom forebyggande atgérder.

Genom utbildning och annan informationsstyrning &r det mgjligt att framja lagstiftningens
funktion och tillampning pa ett sétt som framjar ratten till information. Denna uppfattning
framgick odksa av den till journalisterna riktade enkéten, enligt vilken 75 % av dem som
svarade ansag utbildning vara det viktigaste sittet att effektivera genomforandet av offent-
lighetslagstiftningen.

Justitieministeriet haller pa att fornya sina webbsidor om offertlighetslagstiftningen. P& s-
dorna finns lankar till uppféljningsundersbkningar samt till réttspraxis och annan informa
tion. Justitieministeriet har ocksa avfattat en skrivelse till de Gvriga ministerierna om sddant
som framkommit i samband med verkstélligheten av offentlighetslagstiftningen. Avsikten &r
att ministerierna skall informera sina underlydande forvaltningar om faktorer som skall be-
aktas vid tilldmpningen av lagstiftningen. Justitieministeriets skrivelse sands ut efter att
riksdagen har behandlat denna redogdrel se.

Justitieministeriet och utbildningsorganisationerna ordnar utbildning utgdende fran den in-
formation som fétts genom uppfoljningsundersokningarna.

3.3. Planer ade uppfdljningsatgar der

Offentlighetslagens forpliktelser nér det géller genomférande av en god informationshanter-
ing och framjande av rétten till information har karaktdren av utvecklingsmal. Det har inte
varit mdjligt att ta stéllning till bestémmelsernas funktion efter att lagstiftningen varit i kraft
drygt tva &. Nar denna redogorelse ges har bestdmmelserna inte ens trétt i kraft till alla de-
lar. T.ex. de pa lagre niva givna bestammelserna och rekommendationerna i syfte att effek-
tivera statsforvaltningens kommunikation tradde i kraft véren 2002.

Av de skdl som namns ovan &r det klart att uppféljningen av totalrevideringen maste fortsi-
ta ocksa efter denna redogorelse. Regeringen konstaterar att finansministeriet i samarbete
med justitieministeriet under & 2007 borjar f6lja upp bestammelserna om en god informa
tionshantering samt att statsradets kandi regelbundet féljer upp utvecklingen av statsforvalt-
ningens kommunikation.
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