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Grundlagsutskottet

Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lag om 6ppenhetsregistret

Till lagutskottet

INLEDNING
Remiss

Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lag om 6ppenhetsregistret (RP 98/2022
rd): Arendet har remitterats till grundlagsutskottet for utlatande till lagutskottet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- specialsakkunnig Sami Demirbas, justitieministeriet

- dataombudsman Anu Talus, Dataombudsmannens byra
- professor Mikael Hidén

- docent, tenure track-professor Anu Mutanen.

Skriftligt yttrande har 1dmnats av
- professor Olli Méenpéaa.

PROPOSITIONEN
Regeringen foreslar att det stiftas en lag om dppenhetsregistret.

Den foreslagna lagen avses trada i kraft den 1 januari 2024. Bestammelsen om delegationen var
dock avsedd att trdda i kraft redan den 1 januari 2023.

I motiven till lagstiftningsordningen granskas lagforslaget med avseende pa grundlagens 2 § 2
mom. om individens ritt att delta och paverka, 6 § om likabehandling, 10 § om skydd f6r privat-
livet, 12 § om yttrandefrihet, 13 § om motes- och foreningsfrihet, 14 § 4 mom. om frdmjande av
rostrétt och ritt till inflytande, 15 § om egendomsskydd, 18 § 1 mom. om néringsfrihet, 29 § om
riksdagsledaméters oberoende, 80 § 2 mom. om normgivningsbefogenheter och 90 § 2 mom. om
Statens revisionsverks uppgift.
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5.0
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Enligt propositionen kan lagen om Oppenhetsregistret anses vara godtagbar och proportionell i
forhallande till de samlade grundléggande fri- och rittigheterna. Regeringen anser det dock 6nsk-
vért att grundlagsutskottet lamnar utlatande i drendet.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgangspunkter for bedomningen

(1) 1 propositionen foreslas en registreringsskyldighet for enskilda niringsidkare och juridiska
personer som bedriver padverkanskommunikation (nedan dven lobbning) och anknytande radgiv-
ning som néringsverksamhet. I lagen foreslas &ven en skyldighet att rapportera om péaverkans-
kommunikation och dess resurser.

(2) Det foreslas att aktorerna i Oppenhetsregistret ska vara skyldiga att rapportera om sin péver-
kanskommunikation tvé ganger om aret. Rapporteringsperioderna ska vara fasta for att registrets
funktion ska vara forutsdgbar for lobbyisterna och allménheten. Av uppgifterna i registret ska
framgé foremaélen och d&mnena for paverkanskommunikationen samt de huvudsakliga sitten att
hélla kontakt. Dértill ska det uppges om lobbningen utdvas for en klient.

(3) Syftet med bestdmmelserna dr enligt propositionsmotiven (s. 16) att dppenhetsregistret ska
innehalla aktuella och hogklassiga uppgifter om lobbning. Syftet med lagen &r enligt motiven att
oOka transparensen i riksdagens, statsrddets och ministeriernas beslutsfattande genom att registre-
ra sadan paverkanskommunikation som utdvas utanfor formella arbetsgrupper och samrad, sa-
som remissbehandlingar och utskottssamrad.

(4) 1 motiveringen till lagstiftningsordningen i propositionen har forslagets forhallande till
grundlagen bedomts pa ett timligen heltidckande sitt. Grundlagsutskottet har i huvudsak ingen-
ting att invinda mot de slutsatser som till denna del framfors i motiveringen.

Ratt att delta

(5) Till demokratin hor enligt grundlagens 2 § 2 mom. att den enskilde har ratt att ta del i och pa-
verka samhéllets och livsmiljons utveckling. Bestimmelsen tryggar individens deltagande och
mojligheter att paverka pa de olika nivéerna av samhillelig verksamhet. Salunda ticker den till
exempel rostning vid val och folkomrdstningar, andra medel for deltagande och paverkan, lik-
som ocksé den spontana verksamheten inom det civila samhéllet och individens deltagande i sé-
dana beslut i den egna nérmiljon som paverkar personen sjélv eller dennes livsmiljo. Bestimmel-
sen syftar ocksa mer allmént pé olika former av samarbete mellan méanniskor (RP 1/1998 rd, s.
75).

(6) Grundlagens 14 § 4 mom. foreskriver om det allménnas skyldighet att frimja individens mo;j-
ligheter att ta del i samhillelig verksamhet och att paverka beslut som géller honom eller henne
sjdlv. I bestimmelsen preciseras inte med vilka metoder det allménna ska forverkliga sin forplik-
telse. Enligt motiven till bestimmelsen (RP 309/1993 rd, s. 66) kan exempel pa sadana medel
vara utveckling av den lagstiftning som géller olika system for deltagande, och individens pa-
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verkningsmojligheter kan realiseras till exempel i form av fri medborgarverksambhet eller genom
uttryckliga mekanismer for detta &ndamal, till exempel medborgarinitiativ. I bedémningen av vil-
ken effekt lagstiftningen har pé réttigheterna att delta med avseende pa 2 § 2 mom. i grundlagen
har grundlagsutskottet betonat de krav som grundlagens 14 § 4 mom. och 20 § 2 mom. stéller pa
det allménnas makt att trygga och frimja tillgodoseendet av réttigheterna att delta (se t.ex. GrUU
29/2017 rd, GrUU 67/2014 rd, GrUB 9/2010 rd).

(7) Grundlagsutskottet anser att den foreslagna registreringsskyldigheten som gor det mojligt att
fé information om prioriteringarna i paverkanskommunikation och éver huvud taget folja paver-
kansverksamheten kan anses oka insynen i paverkanskommunikation och beslutsprocesser och
stirka individens rétt enligt 2 § 2 mom. i grundlagen att delta i och paverka samhillsutveckling-
en. Utskottet anser ocksé att det med tanke pa forutséttningarna for att utdva rétten att delta kan
anses vara relevant att anmélningsskyldigheten enligt 4 § i lagforslaget inte géller privatperso-
ners kontakter, oorganiserad samhéillsaktivitet eller partiverksamhet. Enligt 4 § géller skyldighet-
en heller inte sméskalig paverkanskommunikation som utdvas av enskilda niringsidkare och ju-
ridiska personer och som pdminner om enskilda medborgares paverkanskommunikation.

(8) Grundlagsutskottet padpekar for lagutskottet att den foreslagna troskeln for registrerings-
skyldigheten &r anmérkningsvért 1ag med tanke pa sedvanlig eller regional foreningsverksamhet.
For att forbéttra proportionaliteten i regleringen bor lagutskottet separat granska ideella forening-
ars normala, icke-yrkesmaéssiga paverkanskommunikation.

Yttrandefrihet

(9) Lagstiftningen om &ppenhetsregistret dr relevant med avseende pé yttrandefriheten, som
tryggas i 12 § 1 grundlagen. Grundlagsbestimmelsen garanterar alla medborgare rétt till yttrande-
frihet och ritt att framfora, sprida och ta emot information, asikter och andra meddelanden utan
att nagon i forvég hindrar detta. Enligt forarbetena dr den centrala avsikten med yttrandefrihets-
bestimmelsen i grundlagen att garantera den fria asiktsbildningen som utgor grunden for ett de-
mokratiskt samhille, den fria offentliga debatten, massmediernas fria utveckling och pluralism
samt mojligheten till offentlig kritik av maktutdvningen (RP 309/1993 rd, s. 60). Av tradition har
yttrandefriheten till sitt innersta viasen framfor allt betraktats som en grundldggande politisk rét-
tighet (GrUU 19/1998 rd, s. 5). Med spridning avses all slags publicering, spridning och férmed-
ling av meddelanden.

(10) Trots att lagen om Sppenhetsregistret enligt propositionsmotiven till lagstiftningsordningen
(s. 83) foreskriver om rapporteringen av kontakter anses detta inte fa konsekvenser for utévandet
av yttrandefriheten, i och med att lagens tillimpningsomrade har specificerats noggrant. Grund-
lagsutskottet anser att det ar beklagligt att de hdr beddmningarna inte motiveras nérmare i propo-
sitionen. Utskottet anser att yttrandefriheten har betydelse vid bedomningen av den foreslagna
regleringen, dven om registreringsskyldigheten direkt géller endast juridiska personer och en-
skilda néringsidkare. Eftersom den foreslagna registreringsskyldigheten och skyldigheten att i ef-
terhand rapportera om de registrerades kontakter dock inte &r en forutséttning for pdverkanskom-
munikation och det inte med stdd av lagforslaget &r mojligt att ingripa i innehéllet i och formerna
for den registrerades paverkanskommunikation, utgor de inget sédant hinder i forvig for yttran-
defriheten som avses i 12 § 1 mom. i grundlagen.
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Publicering av uppgifter i det allmdnna datandtet

(11) Enligt 12 § i lagforslaget ska de uppgifter som anmaélts till 5ppenhetsregistret offentliggdras
i det allminna datanitet. Enligt propositionsmotiven (se t.ex. s. 21 och 22) innehaller uppgifterna
personuppgifter. Uppgifterna ska enligt 12 § hallas tillgdngliga i det allminna datanétet i 10 ar
fran den dag de anmaéldes.

(12) Den foreslagna regleringen &r betydelsefull sérskilt med avseende pa skyddet for privatlivet
och skyddet for personuppgifter enligt 10 § i grundlagen. Regleringen dr av betydelse ocksé med
avseende pa EU:s stadga om de grundléggande rittigheterna. I artikel 7 i stadgan tryggas respek-
ten for privatlivet och i artikel 8 vars och ens ritt till skydd av de personuppgifter som rér honom
eller henne.

(13) Grundlagsutskottet anser att dataskyddsforordningens detaljerade bestimmelser, som tol-
kas och tillimpas i enlighet med de réttigheter som garanteras i EU:s stadga om de grundldggan-
de rittigheterna, allmént taget utgor en tillrédcklig réttslig grund &ven med avseende pa skyddet for
privatlivet och personuppgifter enligt 10 § i grundlagen. Skyddet for personuppgifter bor i forsta
hand tillgodoses utifran den allménna dataskyddsforordningen och den allménna lagstiftningen
pa nationell niva. Vi bor alltsa forhalla oss restriktivt till att inféra nationell speciallagstiftning.
Sédan lagstiftning bor vara avgransad till n6dvindiga bestimmelser inom ramen for det nationel-
la handlingsutrymme som dataskyddsférordningen medger (se GrUU 14/2018 rd, s. 5).

(14) Grundlagsutskottet har understrukit att skyddet for privatlivet och personuppgifter inte har
foretrdde framfor andra grundliggande fri- och réttigheter (GrUU 73/2018 rd, s. 3, GrUU 14/
2018 rd, s. 8). Utskottet har sérskilt lyft fram balansen mellan handlingars offentlighet och skyd-
det for personuppgifter (GrUU 22/2008 rd, s. 3/11).

(15) Enligt propositionen ska Oppenhetsregistret ocksé innehélla uppgifter som enligt data-
skyddsforordningen hor till sérskilda kategorier av personuppgifter. Nér det géller enskilda né-
ringsidkare innehéller uppgifterna om néringsverksamhet, sdsom firmanamn, personuppgifter,
star det i motiveringen (s. 22). Uppgifter om enskilda néringsidkares paverkanskommunikation
som fOrs in i Oppenhetsregistret kan séledes anses innehalla sddana sérskilda kategorier av per-
sonuppgifter som avses i artikel 9.1 i dataskyddsforordningen, eftersom uppgifterna avslojar per-
sonens politiska asikter och eventuella medlemskap 1 ett fackforbund.

(16) Enligt 12 § 1 mom. i lagforslaget ska de uppgifter som anmélts till 6ppenhetsregistret enligt
6 § offentliggdras i det allménna datandtet. Registermyndigheten kan enligt 6 § 3 mom. pa op-
penhetsregistrets webbplats fora in d&ven annat material som géller 6ppenheten inom forvaltning-
en. Om avsikten &r att dven personuppgifter med stod av 6 § 3 mom. i lagforslaget ocksé ska
publiceras antingen inom ramen for 12 § eller annars i samband med registrets webbplats pa det
sitt som avses i motiveringen (s. 61), maste regleringen preciseras vésentligt.

(17) Utskottet har bedomt flera propositioner dér det foreslas bestimmelser om mojligheten att i
datanétet som informationstjéanst publicera uppgifter som bland annat innehéller personuppgifter
(t.ex. GrUU 2/2017 rd, GrUU 17/2019 rd, GrUU 17/2021 rd, GrUU 17/2016 rd). Utskottet har an-
sett att det &r mojligt att offentliggéra personuppgifter i form av en offentlig informationstjanst,
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om argumenten for det &r godtagbara med tanke pa garantierna for réttsskydd och de grundlédg-
gande fri- och réittigheterna (t.ex. GrUU 2/2017 rd, GrUU 65/2014 rd, GrUU 32/2008 rd). Ut-
skottet har ansett att det i personregister som ska ldggas ut i ett allmént datanét inte ska gé att soka
uppgifter pa stora grupper, utan till exempel endast enskilda sdkningar (t.ex. GrUU 82/2022 rd,
GrUU 2/2018 rd, GrUU 17/2018 rd, GrUU 17/2019 rd). Utskottet har i vissa situationer ansett att
en sddan avgrinsning &r ett villkor for att lagforslaget ska kunna behandlas i vanlig lagstiftnings-
ordning (GrUU 32/2008 rd). Utskottet har i sin bedomning ocksé fést uppméarksamhet vid inne-
héllet i de uppgifter som ldmnas ut och bestimmelsernas sammanhang (GrUU 17/2021 rd, stycke
186).

(18) Enligt det aktuella lagforslaget har sokningen av uppgifter i registret inte avgransats till ex-
empel sé att endast enskilda sdkningar dr mdjliga eller sé att den som ansdker om uppgifter ska
identifiera sig. Med beaktande av regleringens syfte och uppgifternas innehall med anknytning
till den offentliga verksamheten och den offentliga maktutévningen har grundlagsutskottet inte
heller till denna del nagot att anmédrka pé de grundldggande 16sningarna i regleringen.

(19) Enligt 12 § 2 mom. ska uppgifterna i Sppenhetsregistret hallas tillgéngliga i det allménna
datanéteti 10 ar. Forvaringstiden anses enligt propositionsmotiven (s. 75) vara tillrdckligt lang for
att allménheten ska ha mojlighet att f6lja langre paverkansprocesser, som omspénner flera reger-
ingsperioder eller valperioder. I propositionsmotiven (s. 82) har det ocksé ansetts motiverat att en
tid pa 10 &r kan anses motiverad med beaktande av de registrerade uppgifternas allménna karak-
tar och samhilleliga betydelse.

(20) Enligt grundlagsutskottet har kravet pa att bestimmelser om personuppgifter ska utfardas
genom lag ocksé géllt forvaringstider (GrUU 4/2021 rd, stycke 4, se dven GrUU 14/2018 rd, s. 2
och 6). Utskottet har understrukit att framfor allt lagringstiden for kdnsliga uppgifter ska vara be-
grinsad pa sa sitt att uppgifterna bara far finnas lagrade sé lange det dr nddvandigt for att fullfolja
det syfte for vilket uppgifterna har registrerats (se t.ex. GrUU 4/2021 rd, stycke 46, GrUU 31/
2017 rd, s. 5, GrUU 13/2017 rd, s. 6). Grundlagsutskottet har till exempel ansett att en lagringstid
pa fem ar for kénsliga uppgifter ar lang (GrUU 51/2018 rd, s. 16, GrUU 13/2017 rd, s. 6).

(21) 112 §idetaktuella lagforslaget ar det inte i sig frdga enbart om reglering av forvaringstiden
for personuppgifter. I 2 mom. foreskrivs det om tillgénglighallande av uppgifter i det allménna
datanitet 1 10 ar fran den dag uppgifterna anméldes.

(22) Grundlagsutskottet &r i ljuset av propositionsmotiven inte helt fvertygat om att det dr nod-
véndigt att héalla uppgifterna tillgéingliga i det allménna datanétet i 10 ar. Lagutskottet bor ytter-
ligare noggrant beddma om det &r nddvéandigt med en 10-arsperiod. Grundlagsutskottet anser att
regleringens proportionalitet kan forbittras till exempel genom att poster som innehaller person-
uppgifter raderas tidigare. Lagforslaget innehaller inte heller ndgon uttrycklig skyldighet att se till
att de uppgifter som publiceras i Gppenhetsregistret dr uppdaterade. Lagutskottet bor bedoma reg-
leringen som helhet ocksd med avseende pa EU:s dataskyddsfoérordning.
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Behandling av berdittelser

(23) Enligt9 § 1 mom. 8 punkten i lagforslaget ska Statens revisionsverk ldmna en &rsrapport om
registrets verksamhet och om tillsynen av registret till riksdagen. Enligt propositionsmotiven (s.
70) ska arsrapporten innehalla ett sammandrag av registrets innehall. Vidare kan revisionsverket
ge utvecklingsforslag och mer allmént analysera nuléget i fraga om lobbning. Inlimnandet av ars-
rapporter till riksdagen mojliggor enligt propositionsmotiven en parlamentarisk uppfoljning av
Oppenhetsregistret, vilket kan betraktas som d&ndamélsenligt med tanke pa karaktéren av lagstift-
ningen om dppenhetsregistret.

(24) Grundlagsutskottet har tidigare i tdmligen stor utstrackning tagit stéllning till beréttelsefor-
farandet sérskilt i samband med revideringen av forfarandet, vilket bottnade i grundlagsutskottets
och revisionsutskottets synpunkter pa hur forfarandet kunde utvecklas (GrUB 5/2008 rd, s. 3,
GrUB 1/2010 rd, s. 7, ReUU 1/2008 rd). Grundlagsutskottet ansdg det vara viktigt att som en del
av reformarbetet utviardera om en sammanslagning av berittelserna kunde effektivisera och ratio-
nalisera regeringens information om sina atgirder och riksdagens moéjligheter att 6vervaka dem
(GrUB 1/2010 rd, s. 7). Utskottet har ocksé bedomt statsradets lagstadgade skyldigheter att lam-
na redogorelser till riksdagen (GrUU 43/2014 rd, s. 2, GrUU 5/2004 rd och GrUU 37/2006 rd).
Grundlagsutskottet har till denna del ansett att en lagfést skyldighet for statsradet att ge riksdagen
en redogorelse rimmar illa med meddelande- och redogdrelseforfarandet enligt 44 § i grundlagen
som dr avsett att vara ett sitt for statsradet att pa eget initiativ och enligt egen beddmning ldmna en
viktig fraga for diskussion och bedémning i riksdagen.

(25) Grundlagsutskottet har i och for sig inga invindningar mot den foreslagna bestimmelsen.
Utskottet pekar dock pa behovet av att inom statsradet bedoma hur manga och i vilka slags éren-
den riksdagen bor foreldggas olika arliga berittelser eller rapporter.

FORSLAG TILL BESLUT

Grundlagsutskottet anfor

att lagforslaget kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning.
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Helsingfors 24.1.2023
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Johanna Ojala-Niemeld sd
vice ordférande Heikki Vestman saml
medlem Jukka Gustafsson sd

medlem Hannu Hoskonen cent
medlem Olli Immonen saf

medlem Mikko Kinnunen cent
medlem Anna Kontula vénst

medlem Mats Lofstrom sv

medlem Sakari Puisto saf

medlem Wille Rydman saf

medlem Ville Valkonen saml
ersittare Johannes Koskinen sd.

Sekreterare var

utskottsrad Johannes Heikkonen.
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