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TILLÄMPNINGEN AV OFFENTLIGHETSLAGSTIFTNINGEN OCH UTVECKLANDE AV DESS VERKSTÄLLIGHET 

1. TOTALREVIDERINGEN AV OFFENTLIGHETSLAGSTIFTNINGEN OCH UPPFÖLJNINGEN AV DEN

Offentlighetsprincipen är en central utgångspunkt när det gäller offentligheten hos handlingar inom förvaltningen. Principen finns inskriven i 12 § 2 mom. i grundlagen. Var och en har rätt att ta del av myndigheternas offentliga handlingar och upptagningar. Handlingar som innehas av myndigheterna är offentliga, om inte offentligheten av tvingande skäl särskilt har begränsats genom lag.

Syftet med propositionen om totalrevidering av offentlighetslagstiftningen (RP 30/1998 rd) var att förverkliga rätten till information i överensstämmelse med offentlighetsprincipen. Reformen av de grundläggande fri- och rättigheterna från år 1995 skulle samtidigt beaktas. De lagar som ingick i totalrevideringen (621–693/1999) trädde i kraft den 1 december 1999.

Den viktigaste lagen i reformen är lagen om offentlighet i myndigheternas verksamhet (621/1999), nedan offentlighetslagen.  Lagen innehåller bestämmelser om hur offentligheten för en myndighetshandling bestäms, förfarandet när handlingar ges ut, tystnadsplikt samt myndighetens skyldighet att främja tillgång till information och god informationshantering. Närmare bestämmelser finns i förordningen om offentlighet och god informationshantering  i myndigheternas verksamhet (1030/1999).

Syftet med totalrevideringen av offentlighetslagstiftningen var att öppna myndighetsverksamheten för allmän insyn, öka beredningsoffentligheten, stärka offentlighetsprincipen vid utförandet av offentliga uppgifter, främja en god informationshantering i samband med dokumenthantering och informationsförsörjning, förbättra möjligheterna att ta del av myndighetsärenden och därigenom öka medborgarnas och sammanslutningarnas möjligheter att påverka skötseln av allmänna ärenden (RP 30/1998 rd, s. 32). Ett viktigt delmål var att integrera offentlighetsprincipen med andra viktiga samhällsintressen. Detta eftersträvades genom att sekretessgrunderna och förhållandet mellan sekretess och tystnadsplikt gjordes klarare samt genom att sekretessbestämmelserna i så hög grad som möjligt koncentrerades till offentlighetslagen.

Riksdagen förutsatte när den stiftade de lagar som hörde till totalrevideringen av offentlighetslagstiftningen att regeringen noga ger akt på om målen för reformen uppnås samt hur den nya lagstiftningen tillämpas och fungerar (RSv 303/1998 rd). Uppföljningen av verkställigheten av revideringen genomfördes i form av flera separata utredningar. En omfattade enkät om erfarenheterna av verkställigheten av offentlighetslagstiftningen verkställighet sändes till både statsförvaltningen och kommunförvaltningen. Enkäten genomfördes också inom den lagstadgade försäkringsverksamheten, som i och med reformen kom att omfattas av offentlighetslagen. Rättspraxis utreddes både kvantitativtstatistiskt och för klarläggande av de rättsregler som kunde hämtas ur rättspraxis. Informationsbehövarnas erfarenheter kartlades genom två enkäter som riktades till företrädare för massmedia. Utredningarna har publicerats och de finns på Internet (bilaga 1).

Utifrån utredningarna avfattades Statsrådets redogörelse om verkställigheten av den nya offentlighetslagstiftningen (SRR 5/2003 rd). En allmän slutledning i statsrådets redogörelse är att offentlighetslagen har visats sig vara fungerande och att det inte förefaller att finnas större reformbehov.

Behoven av att ändra lagstiftningen konstaterades gälla avgifter för utgivande av handlingar, delegeringen inom kommunalförvaltningen av rätten att avgöra begäran om information, precisering av delegeringsbestämmelserna på grund av grundlagsreformen samt sekretesstider. Samtidigt konstaterades behovet av att utveckla myndighetspraxis i synnerhet för förbättrande av kvaliteten på de beslut som ges med andledning av begäran om information samt för vederbörlig registrering av begäran om information.

Riksdagen omfattade de bedömningar som framfördes i statsrådets redogörelse (RD 7/2004 rd. FvUB 6/2004 rd). De behov att utveckla lagstiftningen som konstaterades i redogörelsen har tillgodosetts genom delrevideringen  av offentlihetslagstiftningen (495/2005), som träder i kraft den 1 oktober 2005.

2. BEHÖVLIGA ÅTGÄRDER INOM FÖRVALTNINGEN

2.1 Ansvaret för offentlighet ingår i tjänsteuppgifterna

I offentlighetslagen har man infört principen om myndigheternas självständighet, enligt  vilken varje myndighet själv avgör frågor i anslutning till tillämpningen av lagen. För att öka offentligheten i beredningen anses ett organ som fullgör ett tillfälligt beredningsuppdrag som en myndighet när den utför sina uppgifter självständigt (4 § 1 mom. 8 punkten).

Enligt offentlighetslagen svarar varje myndighet för sin del för förverkligandet av offentlighetslagstiftningens mål och för en behörig tillämpning av lagstiftningen.

Kraven på god informationshantering, vilka ingår i offentlighetslagen anger för myndigheterna metoderna vid förverkligandet av lagens mål samt möjligheterna att förutse tillämpningssituationer som uppstår i praktiken. Avsikten är att med hjälp av dem säkerställa att myndigheternas handlingar och datasystem samt uppgifterna i dem är behörigen tillgängliga, skyddade, integrerade och kvalitativa samt att härvid används ändamålsenliga förfaranden och datasäkerhetsarrangemang.

God informationshantering kans betraktas som en funktionell princip som skall följas under informationens hela livscykel. Föremål för bedömning är både myndigheternas dataarkiv och de processer där myndigheten får, hanterar och sprider information. Till god informationshantering hör bland annat att det är lätt att hitta offentligt datamaterial med hjälp av diarier och andra sakregister och att kunden får dem snabbt. Till god informationshantering hör också att uppfylla förpliktelser som föreskrivits i personuppgiftslagen  (523/1999), t.ex. planering av användningen av personregister och upprättande av registerbeskrivningar.

Den traditionella, i offentlighetsprincipen ingående rätten att få information är bunden till dokument. Eftersom medborgarna har grundlagsenlig rätt att få information, måste myndigheterna vara aktiva informationsproducenter och distributörer: myndigheterna är enligt 20 § i offentlighetslagen skyldiga att producera och sprida information. Denna skyldighet tillsammans med bestämmelserna om god informationshantering betyder att myndigheterna skall veta vilka datamaterial de innehar och vilken offentlighetsgrad det är fråga om samt planera och organisera de förfaranden som skall iakttas när handlingar ges ut samt utfärda anvisningar i saken. De skall dessutom producera och sprida information som gör det möjligt att få en helhetsbild av myndigheternas verksamhet och utvärdera den, delta i handläggningen av allmänt betydelsefulla ärenden samt att få handledning vid inledande av ärenden som hör till myndigheternas behörighet.

En verkställighet av offentlighetslagstiftningen på behörigt sätt förutsätter god kundservice. Den som söker information kan ofta inte direkt ange ett dokument av vilket han eller hon önskar en kopia. Den som begär en handling skall med hjälp av diarier och andra register bistås vid specificeringen av de handlingar som han eller hon önskar ta del av (13 §). En tjänsteman har också rådgivnings- och informationsplikt, om uppgifter ur en handling inte ges (14 §). Det är skäl att notera att de i lagens 14 § förskrivna fristerna för behandling av en begäran om information är maximitider och att en begäran alltid skall behandlas utan ogrundat dröjsmål.

2.2 Hur handlingsoffentligheten bestäms

2.2.1 Frågan om handlingsoffentlighet skall bedömas från fall till fall

Ett centralt mål för offentlighetslagen är ökad offentlighet i beredningen. Det beror på myndighetens prövning om den vill ge ut uppgifter ur en handling som enligt lagens 6 eller 7 § inte ännu är offentlig. Prövningen kan dock inte gälla de delar av en handling som skall hållas hemliga.

Med tanke på offentligheten i beredningen och även annars en adekvat tillämpning av offentlighetslagen bör det beaktas att offentligheten för varje dokument som en begäran gäller skall bedömas separat. Bedömningen sker alltså dokumentvis. Till ett ärende som inte ännu har avgjorts hör för det mesta handlingar för vilka offentlighet redan gäller. Likaså skall diarieanteckningars  offentlighet bedömas självständigt och separat från de handlingar som hör till ett diariefört ärende.

Kravet att varje handlig skall bedömas separat framgår tydligt också av högsta förvaltningsdomstolens rättspraxis. Det att bedömningen faktiskt har gjorts genom granskning av varje dokument separat skall framgå också av motiven till avgörandet, om man har vägrat lämna ut uppgifter ur en handling. Om handlingsoffentligheten inte har prövats dokumentvis, har ärendet återförvisats till förvaltningsmyndigheten för ny behandling.

2.2.2 Om tolkningsprocessen

När en handlings offentlighet bestäms måste man reda ut vilka bestämmelser och faktorer som kan förhindra att information ges. Man måste då klargöra följande:

1 ) omfattas den begärda handlingen av offentlighetslagstiftningen,

2) skall handlingen, och till vilken del, hållas hemlig,

3) omfattas handlingen av ovillkorlig rätt till information.

Offentlighetslagens tillämpningsområde bestäms förutom med hjälp av den allmänna tillämpningsbestämmelsen (2 §) också genom definitionen av myndighet och myndighetshandling. Lagen tillämpas endast på handlingar som innehas av ett organ som avses i 4 § eller av den som verkar för organets räkning. Utanför tillämpningsområdet faller sådana handlingar som inte är i lagen avsedda myndighetshandlingar (utkast, anteckningar och andra undantag, 5 § 3 och 4 mom.).

Bestämmelser om sekretess finns i lagens 24 §. Sekretessen kan dessutom ha sin grund i någon annan lag. Vid tillämpningen av sekretessbestämmelserna skall det beaktas hur sekretessen har formulerats i bestämmelsen (17 § 2 mom.).

Sekretessbestämmelserna har i en del av fallen i 24 § formulerats som ovillkorliga på det sättet att sekretessen inte är beroende av hurdana effekter utlämnandet av uppgiften skulle ha (t.ex. 24 § 1 mom. 25 punkten). I en del av sekretessbestämmelserna ingår däremot en skadepresumtionsklausul som förutsätter följder av att uppgifter ges i det enskilda fallet.  Skadepresumtionsklausulerna har formulerats på två olika sätt. Presumtionen kan vara handlingsoffentlighet, dvs. skadepresumtionsklausulen innehåller en offentlighetspresumtion (t.ex. 24 § 1 mom. 2 punkten). Dylika bestämmelser lyder ”... om utlämnandet av uppgifter … skulle medföra skada eller olägenhet…”

I de skadepresumtionsklausuler som innehåller en sekretesspresumtion är utgångspunkten att de handlingar som beskrivs i bestämmelsen i allmänhet skall hållas hemliga, men att de i vissa situationer faller utanför sekretessen (t.ex. 24 § 1 mom. 7 punkten). Bestämmelserna har lydelsen ”...om det inte är uppenbart att utlämnandet av uppgiften... inte äventyrar...”.

Vilkendera presumtionen som ingår i skadepresumtionsklausulen inverkar på både beslutsprövningen och motiveringen av ett beslut, såsom nedan beskrivs närmare.

Bestämmelser om tidpunkten för när en handling blir offentlig, dvs. när en handling börjat omfattas av den ovillkorliga rätten till information finns i lagens 6 och 7 §. Det är skäl att observera att bestämmelserna tillämpas också när en handling har upprättats i samband med ett uppdrag som givits av en myndighet eller handlingen har tillställts den som fått uppdraget.

Om det inte är fråga om en myndighetshandling (5 §), finns det inte någon skyldighet att lämna ut uppgifter. Det är då inte heller nödvändigt att bedöma om handlingen är offentlig eller inte. Bestämmelser som begränsar lagens tillämpningsområde får dock inte ges en utvidgad tolkning. 

Av en handling skall utan dröjsmål ges en kopia, om det är fråga om en myndighetshandlling som har blivit offentlig (6 och 7 §) och som inte innehåller sekretessbelagda uppgifter.

Om en myndighetshandling innehåller sekretessbelagda uppgifter, måste det utredas till vilken del handlingen skall sekretessbeläggas. Vid beslutsprövningen bör man beakta offentlighetslagens 10 och 17 §. Om en handling kan lämnas ut utan hinder av sekretessen (antingen genom att avlägsna uppgifter som möjliggör identifiering av en fysisk eller juridisk person eller genom att dölja den del av handlingen som är sekretessbelagd) och handlingen omfattas av offentlighet (6 och 7 §) skall handlingen lämnas ut utan dröjsmål.

Om en handling inte ännu omfattas av rätten att ta del av den (6 och 7 §), skal utlämnandet av information bedömas utifrån de bedömningskriterier som ingår i 17 §.

Om det inte är möjligt att alls lämna ut uppgifter ur en handling utan att sekretessbelagda uppgifter röjs, skall ett avslagsbeslut genast ges.

Om det är fråga om en begäran att få ett skriftligt eller elektroniskt utdrag eller någon annan kopia av offentliga personuppgifter som lagrats i en myndighets personregister, bör avseende dessutom fästas vid för vilket ändamål uppgifterna begärs (16 § 3 mom.). Det finns flera specialbestämmelser om utlämnande av personregisteruppgifter i synnerhet till andra myndigheter varför 16 § 3 mom. i offentlighetslagen i praktiken blir tillämplig närmast när det är fråga om att lämna ut uppgifter ur personal- och löneförvaltningen eller ur t.ex. register över studerande. Bestämmelsen inverkar inte på rätten att få ta del av personuppgifter på det sätt som föreskrivs i 16 § 1 mom.

Uppgifter som lagrats i personregister får enligt 16 § 3 mom. i offentlighetslagen utlämnas som utdrag eller utskrift endast om mottagaren enligt personuppgiftslagen (523/1999) har rätt att behandla sådana uppgifter. I dessa fall skall särskild uppmärksamhet fästas vid att personuppgiftslagen inte begränsar sådan behandling av uppgifter som sker för privat bruk eller sådan behandling av personuppgifter som sker för massmediers bruk eller för utövande av yttrandefriheten (personuppgiftslagen 2 § 3 och 5 mom.). Det finns således inga hinder för att lämna ut personuppgifter för dessa ändamål.

Tillhandahållande av personuppgifter i ett personregister via ett allmänt datanät innebär elektroniskt utgivande av personuppgifter. Eftersom en myndighet när den sätter ut personregisteruppgifter på Internet inte kan försäkra sig om mottagarnas rätt att behandla uppgifterna, kräver utläggandet av personuppgifterna i ett allmänt datanät i allmänhet att den registrerade samtycker till det eller att det finns någon annan laglig grund.

2.3. Beaktande av tolkningsreglerna

2.3.1 Tolkningsreglerna och tolkningsprinciperna

Offentlighetslagens 17 § innehåller en allmän anvisning till myndigheterna om tolkningen och tillämpningen av lagen. Myndigheten är när den fattar beslut enligt offentlighetslagen skyldig att se till att möjligheterna att få information om dess verksamhet inte, med hänsyn till 1 och 3 §, begränsas utan saklig och laga grund och inte mer än vad som är nödvändigt för det intresse som skall skyddas och att de som begär information bemöts jämlikt.

Vid tolkningen av offentlighetslagen bör man fästa uppmärksamhet vid också andra allmänna tolkningsprinciper, trots att de inte har nämnts separat i lagens 17 §. Sådana är regeln om en tolkning som ställer sig positivt till de grundläggande fri- och rättigheterna, vid vilken grundlagsutskottet fäste uppmärksamhet i sitt betänkande som gällde grundlagsreformen (GrUB 25/1994 rd. s. 4). Betydelsen av en sådan tolkning av bestämmelserna om sekretess som skyddar privatslivets integritet betonades också i förvaltningsutskottets betänkande med anledning av statsrådets redogörelse om verkställigheten av den nya offentlighetslagstiftningen (FvUB 6/2004 rd).

2.3.2 Kraven på snäv tolkning och saklighet

Myndighetshandlingarnas offentlighet är huvudregeln, och den har skrivits in i grundlagen. Därför skall alla de bestämmelser vars tillämpning leder till begränsningar i erhållandet av uppgifter tolkas snävt.

Bestämmelserna i offentlighetslagens 17 §  bekräftar regeln om snäv tolkning. Riksdagen har i olika sammanhang betonat kravet på att sekretessbestämmelserna skall tolkas snävt (GrUB 43/1998 rd och FvUB 6/2004 rd).

Regeln om snäv tolkning och offentlighetsprincipens ställning och betydelse i regleringssystemet har kommit fram också i högsta förvaltningsdomstolens rättspraxis.

I sitt avgörande 2.12.2002 L 3150 konstaterade högsta förvaltningsdomstolen att tillämpningen av sekretessgrunderna skall ställas i relation till det syfte som anges i offentlighetslagens 1 och 3 §. Man måste således beakta offentlighetsprincipen samt det att syftet med lagen är att förverkliga öppenhet och göra det möjligt att övervaka den offentliga maktutövningen  och användningen av offentliga medel,  att fritt bilda sig åsikter och att möjliggöra fri viljebildning och påverka utövandet av offentlig makt liksom även att bevaka sina rättigheter och förmåner.

Principen om snäv tolkning är av betydelse t.ex. när man tillämpar en sådan sekretessbestämmelse i vilken ingår en skadepresumtionsklausul som bygger på sekretesspresumtionen. Hur konkreta uppgifter det är fråga om inverkar på om sekretessbestämmelsen blir tillämplig.

Av Finlands Bank hade begärts uppgifter om bland annat körjournalerna för en bil i representationsbruk. Banken förvägrade informationen med hänvisning bland annat  till 24 § 1 mom. 7 punkten i offentlighetslagen. Enligt beslutet förutsätter arrangemang som gäller säkerheten för dem som hör till bankens högsta ledning ovillkorligen att färdrutterna för bankens direktion och dess gäster inte kommer till allmän kännedom ens efteråt. Körjournalernas uppgifter om färdrutterna och delvis också om vem som färdats i bilen är dock av så allmän natur att det vore uppenbart att utlämnandet av uppgifter inte riskerar förverkligandet av syftet med säkerhetsarrangemangen på det sätt som avses i 7 punkten. Uppgifterna är således offentliga (HFD 6.6.2001 L 1375).

Till förvaltningens allmänna principer hör kravet på saklighet (objektivitetsprincipen). I offentlighetslagens 17 § har uttryckligen tagits in ett omnämnande om att möjligheterna att få information om en myndighets verksamhet inte får begränsas utan saklig grund. Myndigheten skall fatta sitt beslut med anledning av begäran om information på sakliga grunder.

Vid uppföljningen av verkställigheten av offentlighetslagstiftningen ville man också undersöka hurdana bakgrundsmotiv svararna hade haft när de träffade avgöranden som innebar vägrande av information. Utredningen visade att tjänstemän ibland kan vägra lämna ut uppgifter på grund av sådana faktiska omständigheter som enligt lagen inte ger rätt att vägra information. Enligt svaren kunde information förvägras t.ex. på den grund att man var osäker på tillämpningen av lagen eller att man var orolig för att ämbetsverket skulle framstå i en ofördelaktig dager.

Vid utbildningen och handledningen av tjänstemän bör särskild uppmärksamhet fästas vid att avgörandena om att förvägra information träffas på sakliga grunder. Det är inte heller myndighetens sak att ta reda för vilket ändamål uppgifterna i en offentlig handling kommer att användas (13 §).

2.3.3 Rätten att ta del av en handlings offentliga del måste tryggas

Med den förvaltningsrättsliga proportionalitetsprincipen har i rättslitteraturen avsetts att myndigheternas åtgärder måste dimensioneras rätt. Som rätt mått kan i allmänhet anses skälighet när förvaltningsbeslut fattas. Proportionaliteten är en självständig rättslig princip, vars kränkning innebär att ett förvaltningsbeslut är lagstridigt. Proportionalitetsprincipen innehåller ett krav på skälighet i maktutövningen.

Proportionalitetskravet framgår av offentlighetslagens 17 §. Bestämmelserna i lagens10 § uttrycker huvudregeln att handlingar är offentliga och att sekretessen skall ställas i relation till detta: Om en del av en handling är sekretessbelagd, skall uppgifter i den offentliga delen lämnas ut, om det är möjligt så att den sekretessbelagda delen inte röjs.

Övervägandet av vilka delar eller uppgifter i en handling borde döljas för att en handling skall kunna utlämnas utan hinder av sekretessbestämmelserna påverkas i enlighet med 17 § av syftet med offentlighetslagen. Om grunden för sekretess är integritetsskydd, är det för förverkligande av sekretess i allmänhet mest ändamålsenligt att personens namn och andra identifikationsuppgifter avlägsnas. Då måste man dock försäkra sig om att personen inte går att identifiera med hjälp av andra myndighetshandlingar i anslutning till samma ärende, t.ex. underrättens diarium.

Om det av ett beslut om förvägrande av information inte har framgått att man vid avgörandet av ärendet skulle ha prövat möjligheten att delvis låta  ta del av handlingen till den del den är offentlig, har högsta förvaltningsdomstolen återförvisat ärendet för ny behandling.

Högsta förvaltningsdomstolen konstaterade i sitt avgörande (HFD 6.6.2001 L 1375) att det av myndighetens avslagsbeslut med anledning av begäran om information inte framgått att begäran om att ta del av handlingar skulle ha behandlats skilt för varje dokument och med beaktande av offentlighetslagens 10 och 17 §. Handlingarna hade inte gåtts igenom med prövning av om de offentliga delarna hade kunnat separeras från de sekretessbelagda. Högsta förvaltningsdomstolen återförvisade således ärendet till myndigheten för ny behandling.

Enligt offentlighetslagens 10 § skall uppgifter i den offentliga delen av en handling lämnas ut, om det är möjligt på sådant sätt att den sekretessbelagda delen inte röjs. Uppgifter ur en handling behöver således inte ges, om en sekretessbelagd del av en handling röjs trots att identifieringsuppgifterna döljs. En uppgift behöver inte heller ges ut om innehållet i en handling på grund av ett stort antal avlägsnanden av sekretessbelagda uppgifter i handlingen eller av andra orsaker inte kan förstås på rätt sätt (HFD 24.5.2002 T 1229).

2.3.4 Offentlighetslagens betydelse vid tillämpningen av specialbestämmelser

Offentlighetslagen är allmän lag i fråga om myndighetshandlingars offentlighet. Lagen tillämpas om inte något annat bestäms om en fråga som regleras i offentlighetslagen. Således skall offentlighetslagens tolkningsbestämmelser tillämpas också när specialbestämmelser om handlingssekretess eller tystnadsplikt har utfärdats någon annanstans i lag.

2.4. Motivering av förvaltningsbeslut som innebär begräsning av rätt att få information

Till förvaltningens allmänna utvecklingsmål hör kravet på kvalitativt goda förvaltningsbeslut, vilket förutsätter att besluten motiveras omsorgsfullt och tillräckligt. Enligt 21 § 2 mom. i grundlagen hör rätten att få ett motiverat beslut till de garantier för rättsskydd och god förvaltning som skall tryggas genom lag. Allmänna bestämmelser om motivering av förvaltningsbeslut finns i 45 § i förvaltningslagen (434/2003).

Enligt 14 § 3 mom. i offentlighetslagen skall en tjänsteman som vägrar att lämna ut begärda uppgifter meddela den som begärt en uppgift bland annat vad vägran beror på. Beslutet om vägran skall motiveras på behörigt sätt med angivande av de huvudsakliga fakta och de bestämmelser som ligger till grund för vägran. Behovet av motivering och kraven på deras exakthet framgår bland annat av grundlagsutskottets utlåtande om totalrevideringen av offentlighetslagstiftningen. Utskottet ansåg det viktigt att avgöranden som innebär vägran att ge ut uppgifter motiveras på behörigt sätt genom att laggrunden för sekretessen nämns och genom att de faktiska omständigheter som har lett till att en sekretessbestämmelse, t.ex. skadepresumtionsklausulen i den tillämpats i strid med offentlighetsprincipen, som är huvudregel enligt grundlagen (GrUB 43/1998 rd, s 6).

Otillräcklig motivering har i flera av högsta förvaltningsdomstolens avgöranden varit orsaken till att ett ärende återförvisats till den myndighet som fattat förvaltningsbeslutet. När det är fråga om tillämpning av en sekretessbestämmelse som innehåller en skadepresumtionsklausul (t.ex. 24 § 1 mom. 2 punkten) är enbart en hänvisning till sekretessbestämmelsen inte tillräckligt, utan i beslutet skall också redogöras för de faktiska skäl, på grund av vilka utgivandet av uppgifter ur en handling  –  i allmänhet ur en viss del – orsakar en i sekretessbestämmelsen avses skada som hindrar att uppgifter ges ut (t.ex. HFD 14.3.2001 L 473; likaså HFD 17.10.2000 L 26069). Denna regel förefaller att gälla i synnerhet situationer där skadepresumtionsklausulen bygger på offentlighetspresumtionen.

Det bör observeras att faktamotivering kan behövas också när det är fråga om en sådan sekretessbestämmelse som inte innehåller en skadepresumtionsklausul. Så är fallet i synnerhet vid tillämpningen av en bestämmelse om affärs- eller yrkeshemligheter. Som exempel kan nämnas högsta förvaltningsdomstolens avgörande med anledning av ett beslut av Folkpensionsanstalten (HFD 12.11.2001 l 2803). I sitt avgörande konstaterade högsta förvaltningsdomstolen att det inte av Folkpensionsanstaltens beslut framgår varför de kvitton och räkningar som saken gällde skulle anses innehålla uppgifter som omfattas av affärs- och yrkeshemligheten.

Som sammandrag av de krav som gäller handläggning och avgörande av en begäran om att ta del av en handling kan följande lista sättas upp:

1. I beslutsfattandet skall offentlighetsprincipen och den därav följande rätten till information beaktas som en grundläggande rättighet. Detta förutsätter att sekretessen begränsas till det som i varje enskilt fall är nödvändigt på grund av ett intresse som skyddas i lag.

2. Varje myndighet skall bedöma frågan om offentlighet eller sekretess utgående från det enskilda dokumentet och i anslutning till den konkreta situationen samt med beaktande av att behovet av sekretess i allmänhet  förändras med tiden.

3. Besluten om vägrande av rätt till information skall motiveras omsorgsfullt och tillräckligt. I synnerhet när man tillämpar en sekretessbestämmelse som innehåller en skadepresumtionsklausul som bygger på offentlighetspresumtionen måste man redogöra för de faktiska skäl på grund av vilka utgivandet av uppgiften orsakar i bestämmelsen avsedd skada eller olägenhet.

4. Uppgifter måste lämnas ur en handlings offentliga del när endast en del av en handling skall hållas hemlig. Avlägsnandet av uppgifter ur handlingen måste begränsas till det nödvändigaste med beaktande av syftet med offentlighetslagen.

2.5 Registrering av begäran om att ta del av handlingar

Enligt 18 § 1 mom. i offentlighetslagen skall myndigheten föra förteckning över de ärenden som har inkommit för behandling, tagits upp till behandling, avgjorts eller behandlats eller annars se till att dess offentliga handlingar kan hittas på ett smidigt sätt. I de flesta fallen registreras ärendena i ett diarium eller i något annat register över handlingar.

I samband med uppföljningen av verkställigheten av offentlighetslagstiftningen framgick det att 45 % av de statliga ämbetsverken och 75 % av kommunsektorns enheter inte systematiskt för förteckning över begäran om att ta del av handlingar. Detta måste anses som ett uppenbart missförhållande i synnerhet när en handling som begäran gäller inte genast ges till den som bett om den. I synnerhet de fall där man vägrat ge ut handlingar utan att fatta ett skriftligt beslut är problematiska ur rättskyddssynvinkel. 

För säkerställande av att offentlighetslagstiftningen verkställs på behörigt sätt skall ämbetsverken se till att varje begäran om att få ta del av handlingar registreras på det sätt som lagen förutsätter. De tjänstemän till vilka en begäran om att få ta del av handlingar har riktats direkt per e-post eller telefon skall se till att uppgift om att saken inletts förmedlas till registraturen.

2.6 Utbildning och handledning av tjänstemän

Till myndigheternas förpliktelser inom ramen för god informationshantering hör att myndigheten svarar för utbildningen och handledningen av sin personal samt för tillsynen (18 § 1 mom. 5 punkten). Vid förverkligandet av offentlighetslagstiftningens mål är det av väsentlig vikt att ämbetsverkets ledning utser de tjänstemän till vars uppgifter hör att bereda anvisningarna och sköta uppdateringarna av dem. Likaså måste också övriga befogenhetsförhållanden klargöras, t.ex. vem som svarar för utgivandet av en handling när den innehåller sekretessbelagda uppgifter. Särskild omsorg bör ägnas att de som önskar få uppgifter hjälps att med hjälp av diariet och andra dokumentregister specificera de dokument av vilka personen i fråga är intresserad.

De missförhållanden som kommit fram när verkställigheten av totalrevideringen av  offentlighetslagen följts upp beror i betydande utsträckning på de brister som framkommit i handledningen av tjänstemännen och i deras kunskaper i denna fråga.


Det behövs utbildning, handledning och säkerställande av kunnandet hos de tjänstemän som deltar i behandlingen av offentlighetsfrågor för att myndigheterna skall kunna uppfylla kraven i offentlighetslagstiftningen. Genom att på förhand förbereda sig på eventuella, också svårare fall där uppgifter begärs eller specialsituationer i kommunikationen kan man förhindra att tjänstmännen upplever situationen som osäker, vilket kan leda till onödiga begränsningar av rätten att få information.

2.7 Om förpliktelserna i anslutning till kommunikation

I offentlighetslagen har för myndigheterna föreskrivits kommunikationsskyldigheter. De har gjorts konkretare genom den reform som genomfördes våren 2002. Till offentlighetsförordningen fogades bestämmelser om syftet med statsförvaltningens kommunikation samt om planeringen och ordnandet av den (F 380/2002). Statsrådets kansli utfärdade 23.5.2002 rekommendationer om principerna och tillvägagångssätten i statsförvaltningens kommunikation. Offentlighetsförordningen förutsätter planmässighet i kommunikationen samt att kommunikationen ordnas så att olika personalgrupper är delaktiga. Den kommunikationsplan som förutsattes i offentlighetsförordningen skulle vara klar före utgången av maj 2003.

I statsrådets kanslis rekommendationer betonas de grundläggande utgångspunkterna för statsförvaltningens kommunikation: det är inte endast fråga om information till massmedierna eller via dem, utan en prioritering av medborgarnas rätt till information och en planmässig och omfattande kommunikation som betjänar detta. Effektiv, snabb och lätt tillgänglig information om statsförvaltningen är en förutsättning för en fungerande demokrati samt för tillgodoseendet av medborgarnas rättigheter och för företagens verksamhet. Medborgarna och företagen i egenskap av förvaltningens kunder förväntar sig öppenhet och korrekta uppgifter om offentliga tjänster, sina egna rättigheter och skyldigheter samt om tillvägagångssätt när de stöter på problem. Tillgång till information om allmänt viktiga saker som är under beredning hos myndigheterna är nödvändig för att möjligheter att delta och påverka skall kunna skapas och garanteras, vilket betonas i de skyldigheter att ge ut information om vilka föreskrivs i offentlighetslagens 19 §.

Myndigheternas kommunikation berörs förutom av offentlighetslagen också av många andra lagar, såsom personuppgiftslagen, tjänstemannalagstiftningen, procedurbestämmelserna om skyldigheten att höra parter och skadeståndslagstiftningen samt av förvaltningsprinciper. På grund av dessa riktas särskilda kvalitets- och procedurkrav mot statsförvaltningens kommunikation. En handlings offentlighet bestämmer således inte ensam t.ex. vilka handlingar som kan publiceras genom ett allmänt datanät. 

Fall av ovan nämnt slag har behandlats av både riksdagens justitieombudsman och justitiekanslern. Av dem framgår att myndigheterna noga skall överväga hurdana personuppgifter som de tar in på sina webbsidor. Det bör särskilt kontrolleras att protokoll eller bilagor som publiceras på webbsidorna inte innehåller sekretessbelagda eller sådana personuppgifter för vars behandling i ett öppet datanät inte finns laglig grund (t.ex. biträdande justitiekanslerns beslut 7.2.2005, dnr 168/04, biträdande justitieombudsmannens beslut 9.10.2002, dnr 1835/2/99 och 2200/4/99).

Kravet på saklighet, vilket allmänt hör till tjänstemännens ställning betonar vikten av att olika synpunkter beaktas jämlikt i den enskilda informationssituationen och att uppgifterna är tillförlitliga. Bland annat i justitiekanslerns avgöranden har betonats tjänstemannens skyldighet att ge sanningsenliga uppgifter samt tjänstemännen uppmanats att avhålla sig från sådana utlåtanden, vilkas tillförlitlighet och korrekthet de inte är säkra på. I statsrådets kanslis rekommendation har betonats behovet att se till att förtroendet för myndigheternas opartiskhet och oberoende inte äventyras.

3. Ytterligare uppgifter

På justitieministeriets webbsida med information om offentlighetslagstiftningen finns länkar till lagberedningsmaterial, uppföljningsundersökningar samt handledningsinformation som gäller rättspraxis. Adressen är www.om.fi/23962.htm.
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”Utskottet understryker att utbildning om offentlighetslagstiftningen fortsatt bör uppmärksammas. Det är viktigt att inte minst de som i sitt arbete tillämpar offentlighetslagstiftningen eller över huvud taget hanterar känsliga eller annars sekretessbelagda uppgifter får utbildning i offentlighets- och sekretessbestämmelserna, dataskyddet och datasäkerheten inom respektive områden och i de förfaranden som ska iakttas i dessa frågor. 





Offentlighetslagen förpliktar myndigheterna till aktiv kommunikation och därmed bör utbildningen särskilt ta fasta på hur kommunikationen kan utvecklas och attityderna till offentlighet göras positivare. Utvecklingen i informationssamhället kräver nya kunskaper och färdigheter av dem som producerar och distribuerar information. Utbildningen bör främja tväradministrativ samverkan och hela personalen i en organisation måste få utbildning och handledning, inbegripet handläggare och föredragande.”





Förvaltningsutskottets betänkande 6/200 rd
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