FORVALTNINGSUTSKOTTETS
UTLATANDE 6/2000 rd

FvUU 6/2000 rd — U 7/2000 rd

Statsradets skrivelse med anledning av ett for-
slag till Europaparlamentets och radets forord-

ning (forslag till rittsakt om éppenhet)

Till stora utskottet

INLEDNING

Remiss

Riksdagens talman sinde den 14 mars 2000
statsridets skrivelse med anledning av kommis-
sionens forslag till en forordning om allménhe-
tens tillgdng till Europaparlamentets, ridets och
kommissionens handlingar KOM(2000) 30 slut-
lig (U 7/2000 rd) till stora utskottet for behand-
ling och bestimde samtidigt att férvaltningsut-
skottet skall avge utlitande i saken till stora ut-
skottet.

Sakkunniga
Utskottet har hort

- lagstiftningsridet, enhetsdirektor Tiina Asto-
la, justitieministeriet

- forvaltningsridet Timo Silenti, Hogsta for-
valtningsdomstolen

- chefsjuristen Taisto Ahvenainen, Finlands
Kommunfdrbund

- juristen Esa-Pekka Kauppinen, Tidskrifter-
nas Forbund rf, samtidigt som representant
for Tidningarnas Forbund rf

- ombudsman Lauri Kerosuo, Finlands Journa-

listforbund rf

professor Olli Méienpaa

- professor Kaarlo Tuori.

Dessutom har dataombudsmannens byra limnat
ett skriftligt expertutldtande.

STATSRADETS SKRIVELSE

Firslagets huvudsakliga innehdll

Genom Amsterdamfdrdraget infordes en ny arti-
kel 255 i EG-fordraget, vars 1 punkt foreskriver
att varje unionsmedborgare och varje fysisk el-
ler juridisk person som 4r bosatt eller har sitt séte
i en medlemsstat skall ha rétt till tillgéng till Eu-
ropaparlamentets, ridets och kommissionens
handlingar. I artikel 255.2 foreskrivs att radet,
under hinsynstagande till allménna eller enskil-
da intressen, inom tva ar efter Amsterdamfordra-
gets ikrafttradande i medbeslutandeforfarande

U 7/2000 rd

med Europaparlamentet skall faststilla allmin-
na principer och grinser for ritten till tillgdng
till handlingar.

For att genomfora artikel 255 skall ridet dess-
utom enligt artikel 207 i sin arbetsordning preci-
sera villkoren for allmédnhetens tillgdng till ra-
dets handlingar. Rédet skall framfor allt faststil-
la de fall d det skall anses handla i sin egenskap
av lagstiftare, i syfte att medge storre tillgang till
handlingar i dessa fall.
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Kommissionens forslag till rittsakt om op-
penhet har till syfte att genomféra artikel 255 i
EG-fordraget. Forslaget innefattar bestimmel-
ser om principen om storsta mojliga tillgang till
handlingar (artikel 1), rattsaktens tillimpnings-
omréde (artikel 2) och centrala begrepp (artikel
3), undantag (artikel 4), ansoknings- och be-
slutsforfarande (artiklarna 5 och 6) samt utévan-
de av ritten till tillgdng (artiklarna 7 och 8) och
information och register (artikel 9). Varje insti-
tution skall i sin arbetsordning anta de bestim-
melser som dr nddvindiga for att tillimpa for-
ordningen om 6ppenhet (artikel 10).

Verkningar pd lagstiftningen i Finland
Férordningen kommer inte att ha nigra direkta
verkningar pd lagstiftningen i Finland. Detta be-
ror for det forsta pa att det i ingressen till frsla-
get till férordning uttryckligen ségs att den inte
har vare sig till syfte eller effekt att andra med-
lemsstaternas nationella lagstiftning om tillgdng
till handlingar. For det andra avser tillgdngen till
handlingar enligt artikel 255 i EG-fordraget,
som utgdr den rittsliga grunden for forslaget,
Europaparlamentet, rddet och kommissionen.
For det tredje ir det tack vare lagen om offent-
lighet i myndigheternas verksamhet (621/1999,
nedan OffL) mojligt att ta hansyn till de sekre-
tessgrunder som foljer av véira internationella
forpliktelser. Enligt 24 § 1 mom. 2 punkten i
denna lag dr nimligen myndighetshandlingar
sekretessbelagda om det skulle medfora skada
for Finlands forutsittningar att delta i det inter-
nationella samarbetet att uppgifter ur dem lam-
nas ut.

Enligt den foreslagna forordningens ingress
skall medlemsstaterna utifrin den lojalitetsprin-
cip som finns inskriven i artikel 10 i EG-foérdra-
get och som styr relationerna mellan gemen-
skapsinstitutionerna och mediemsstaterna dock
se till att inte hindra en korrekt tillimpning av
denna forordning. Dessutom foérefaller med-
lemsstaternas skyldighet att inte vidta atgérder i
strid med innehdllet i den foreslagna rittsakten
formelit sett forstirkas genom att réttsakten
skall ges ut som en férordning, som enligt EG-
fordraget har allmén giltighet, dr bindande i alla

2

delar och direkt tillimpning i varje medlems-
stat. Om réttsakten antas i den foreslagna for-
men uppstir frdgan om forordningen de facto
kan anses inskranka allménhetens tillgdng till
handlingar i Finland nir det géller handlingar
som hinfor sig till EU-frigor. I praktiken kriver
detta en bedomning av om lojalitetsprincipen
forpliktar medlemsstaterna att folja de foreslag-
na bestimmelserna betriffande handlingar som
hanfor sig till EU-fragor och framfor allt om den
kriver tillimpning av 24 § 1| mom. 2 punkten of-
fentlighetslagen pa ett sddant sitt att sekretess-
grunderna i den foreslagna forordningen och den
tolkning som de kommer att f4 1 unionen blir av-
gorande for lagens tillimpning.

Enligt lojalitetsprincipen fir medlemsstater-
na inte vidta dtgarder som &r dgnade att hindra
att malet i EG-foérdraget uppnas. Denna s.k. ne-
gativa dimension av lojalitetsprincipen har sér-
skilt riktat sig mot s&ddan nationell lagstiftning
som inneburit dvertridelser av de regler som
syftar till att genomféra de fyra friheterna. Euro-
peiska gemenskapernas domstol har grundat sina
avgoranden pé lojalitetsprincipen ocksd i det fall
att den har krivt att medlemsstaterna tillhanda-
haller sddana rittsmedel som garanterar att ge-
menskapsritten fullféljs i friga om gemenska-
pernas mél. I praktiken har lojalitetsprincipen
alltsd vanligen ansetts forutsitta en sirskild
norm som &r forpliktande for medlemsstaten och
som kompletterats av lojalitetsprincipen. I en del
fall som gillt beskattning har domstolen dock i
avsaknad av en sirskild norm ansett att lojali-
tetsprincipen forutsitter att medlemsstaterna ge-
nom sina beskattningsatgirder inte orsakar kost-
nader for gemenskapen.

Med stéd av det ovan anforda och sirskilt
med hénsyn till att principen om Oppenhet i
unionens beslutsfattande genom Amsterdamfor-
draget har inforts i artikel 1 i unionsfordraget
och att principen om storsta mdjliga tillgang till
handlingar har skrivits in i den foreslagna ritts-
akten, forefaller det osannolikt att en medlems-
stat enbart genom hianvisning till lojalitetsprinci-
pen skulle kunna anses bryta mot fordraget i sa-
dana fall nir en myndighet i en medlemsstat
lamnar ut en handling som unionens institutio-



ner mdjligen inte skulle ge tillgdng till. Nigot
sdkert svar kan dock inte ges pa hur lojalitets-
principen kommer att tillimpas i samband med
den foreslagna forordningen.

Statsrddets stdndpunkt

Statsradet anser det viktigt att principen om till-
gang till handlingar som inforts i artikel 255 i
EG-fordraget blir faststilld genom en riittsakt
om Oppenhet som ges utifrdn denna princip. Vi-
dare #r det viktigt att vérna den Gppenhetstill-
viinda utveckling som har kunnat ses i tillimp-
ningen av institutionernas administrativa beslut
om tillgdng till handlingar. Fran denna synpunkt
sett innehdller kommissionens rittsakt bdde
goda och i viss min problematiska férslag.
Statsrddet ser det som ytterst positivt att prin-
cipen om "storsta mojliga tillgdng" finns inskri-
ven i rittsakten. Likasa ér det positivt att férsla-
gets tillimpningsomrdde omfattar inte bara
handlingar som upprittats av institutionerna
sjilva utan ocksa handlingar som upprittats av
tredjeparter. Det dr en klar forbittring jimfort
med de gillande Oppenhetsbesluten att institu-
tionerna uttryckligen forpliktas att ge tillgdng
till en del av en handling, om hela handlingen
inte kan limnas ut pd grund av att vissa delar i
den mdste hillas hemliga. Vidare ar det enligt
statsridets mening synnerligen positivt att insti-
tutionerna vore skyldiga att ge allménheten till-
géng till sina register 6ver handlingar och att
upplysa allménheten om ritten att ta del av dem.
Den foreslagna rittsaktens tillimpningsomra-
de skapar dock vissa problem. For det forsta bor
rittsakten enligt statsrddets syn pd saken omfat-
ta handlingar som visentligt inverkar pa besluts-
fattandet och handlingar som mojliggor over-
vakning av institutionernas administration, Dir-
for bor alla handlingar som hinfor sig till inter-
na diskussioner i institutionerna inte stillas
utanfor réttsaktens tillimpningsomride, vilket
definitionen pa begreppet "handling", som i sin
tur definierar tillimpningsomradet, ser ut att
leda till. For det andra bor det klarldggas vad
som avses med att réttsakten inte ar tillimplig
om det finns sirskilda bestimmelser om tillging
till handlingar. Principen bor vara att en minimi-

FvUU 6/2000 rd — U 7/2000 rd

nivd for tillgdngen till handlingar faststills ge-
nom rittsakten.

Ocksd sekretessgrunderna i den foreslagna
réttsakten om Oppenhet kriver en precisering.
Statsrddet menar att eftersom réttsakten om 6p-
penhet avser att ge storsta mojliga ritt till till-
gang till handlingar, dock med hinsyn till det
allméinna samhillsintresset och den enskilde och
privatlivet, miste grunderna for undantag frin
tillgdngen till handlingar anges s& noggrant som
mdjligt. Inte minst den vaga beskrivningen av
det allminna samhillsintresset och de skyddsin-
tressen som ges som exempel pé detta, som sta-
biliteten i gemenskapens rittsordning och insti-
tutionernas effektiva funktion, kriver klarligg-
ning och avgrinsning. Likasa bor vad som avses
med skydd for privatlivet och enskilda perso-
ners ekonomiska intressen fortydligas. Ocksd
den langtgdende ritten for utomstiende som till-
handahllit handlingar att begriinsa tillgingen
till information och handlingar kan anses otill-
fredsstillande.

Det foreslagna forfarandet i tvd faser, som i
stor utstrickning grundar sig pd de gillande be-
sluten om 6ppenhet, kan anses acceptabelt. Det
bor dock ses till att beslut om ansokningar om
tillgdng till handlingar fattas s& snabbt som méj-
ligt och att forsummelser fran institutionernas
sida inte orsakar rittsforluster for de sékande.
Allminhetens tillgdng till handlingar i prakti-
ken, dvs. ritten att ta del av handlingar pi plat-
sen eller {4 sig tillsdind en kopia, svarar ocksa
mot gillande praxis. Det kan ocks4 anses accep-
tabelt att rétten for en sokande att utnyttja en be-
gird handling i kommersiellt syfte begriinsas,
men bestimmelsen bor preciseras.

Den tid som stdr till buds for forberedelse av
rittsakten om Oppenhet 4r mycket kort. Enligt
fordraget skall institutionerna i sina arbetsord-
ningar utarbeta villkoren for allméinhetens till-
gang till handlingar. For att alla bestimmelser
skall fungera som en helhet miste de preciseran-
de bestimmelserna enligt statsradets &sikt bere-
das samtidigt med rittsakten om oppenhet.
Eventuella drojsmal far dock inte skjuta fram ge-
nomfdrandet av rittsakten.



FvUU 6/2000 rd — U 7/2000 rd

Statsrddet menar att rittsakten om Oppenhet
inte far inskrinka tillgangen tili handlingar i Fin-
land.

UTSKOTTETS STALLNINGSTAGANDEN

Motivering

Allmént

Annu s3 sent som i bérjan av 1990-talet sig ut-
sikterna for en hogre grad av oppenhet i Europe-
iska unionens institutioner inte sirskilt ljusa ut.
Den enda existerande primdrrittsliga normen
med en grundliggande bestimmelse om tyst-
nadsplikt var artikel 214 i Romférdraget. Inte
minst radets uppforandekodex och beslut om all-
minhetens tillgdng till rddets handlingar
93/731/EG har dock tack vare EG-domstolens
avgoranden och Europeiska ombudsmannens ar-
bete haft det goda med sig att dppenheten har
okat i Europeiska unionens institutioner. Frdn att
ha varit ett regelverk som medgett tillging till
handlingar enligt provning har unionens offent-
lighetsregelverk utvecklats till ett system som
bygger pd offentlighetsprincipen. Kommissio-
nens forslag till rittsakt om dppenhet, som byg-
ger pd artikeln om ritt till tillgdng till handling-
ar i Amsterdamfordraget, kan med fog forvintas
uppfylla kraven pd ett sofistikerat offentlighets-
system. Trots detta 4r kommissionens forslag,
som i stor utstrickning forefaller att utgd frin
den rittsliga situationen fore Amsterdamfordra-
get, fortfarande bristfilligt pd manga punkter.

Lojalitetsprincipen

Utifran statsradets skrivelse forefaller det osan-
nolikt att en medlemsstat enbart med hdnvisning
till lojalitetsprincipen kunde anses bryta mot for-
draget i det fall att en myndighet i medlemssta-
ten lamnar ut en handling, som unionens institu-
tioner mojligen inte skulle 1amna ut. Utskottet
uppmirksammar dock att om rittsverket utfér-
das som en forordning blir det omedelbart till-
lamplig ritt i medlemsstaterna. Av punkt 12 i in-

gressen till den foreslagna forordningen framgar
att forordningen inte har vare sig till syfte eller
effekt att dndra de nationella lagstiftningarna om
tillgdng till handlingar. I nista mening pipekas
visserligen att det ir uppenbart att medlemssta-
terna skall se til] att inte hindra en korrekt till-
lampning av férordningen pa grund av den loja-
litetsprincip som styr relationerna mellan ge-
menskapsinstitutionerna och medlemsstaterna.

Statsrddet hidnvisar i sin skrivelse ocksi till
24 § 1 mom. 2 punkten offentlighetslagen, dér
det foreskrivs att myndighetshandlingar som
bland annat giller Finlands forhdilanden till in-
ternationella organisationer dr sekretessbelag-
da, om det medfor skada eller oldgenhet for Fin-
lands forutsittningar att delta i det internationel-
la samarbetet att uppgifter ur dem limnas ut.
Tanken har uppenbarligen varit att denna be-
stimmelse skall gora det mojligt att uppfylla
kraven i oppenhetsforordningen pd ett sidant
sétt att det inte kan uppstd konflikt mellan den
nationella offentlighetslagstiftningen och den
foreslagna forordningen. Utskottet har dock den
uppfattningen att dppenhetsférordningen kan fa
sddana konsekvenser for vér nationella lagstift-
ning att de flexibla uttrycken i 24 § 2 punkten of-
fentlighetslagen maste tolkas i ljuset av 6ppen-
hetsférordningen och tillampningspraxis for
den. For att undvika eventuelia problem med lo-
jalitetsprincipen ir det nddvandigt att forsoka
gora regleringen i oppenhetsforordningen s klar
och exakt som mojligt. Situationen kunde kan-
ske delvis hjidlpas upp om andra meningen om
lojalitetsprincipen i 12 punkten i inledningen
stryks. Med hénsyn till att forslaget giller Euro-
paparlamentet, rddet och kommissionen kan det
vara befogat att dverviga att dndra regleringen
fran forordning till beslut.



Férordningens tilldmpningsomrdde och be-
greppet handlingar (artiklarna 2 och 3)

Enligt férordningen galler artikel 2.1 alla hand-
lingar som finns hos institutionerna, det vill sdga
som uppréttats av dem eller som hirrér frén tred-
jeparter och innehas av institutionerna. Utskot-
tet finner att definitionen av férordningens till-
lampningsomrade till denna del &r helt korrekt.

Artikel 3.a om definitionen p& handling inne-
fattar en viktig avgrdnsning. Utanfor forordning-
en stills forarbeten och debattprotokoll for in-
ternt bruk och yttranden frén olika enheter samt
informella meddelanden. Utskottet anser att mo-
tiveringen till kommissionens forslag 4r besyn-
nerlig. Statsrddets syn r att alla handlingar som
har samband med interna debatter inte bor stal-
las utanfor tillimpningsomradet for rittsakten
om Oppenhet. Forvaltningsutskottet menar att
tillimpningsomradet Atminstone boér omfatta
férarbetena och yttranden frén olika enheter som
inverkar pa beslutsfattandet. Utskottet havdar att
artikel 255 i fordraget krédver detta. Réitten att av-
vika frin principen om tillgdng till handlingar
skall begrinsas till noga angivna och godtagba-
ra fall. Finlands nya nationella offentlighetslag
erbjuder i detta hinseende en god principiell ut-
gdngspunkt for de handlingar som det ir friga
om.

I ett demokratiskt samhille skall medborgare
och andra aktorer garanteras en mdjlighet att re-
dan i beredningsfasen fi information om lag-
stiftningsprojekt och fradgor som inverkar pa be-
slutsprocessen. Detta giller ocksé ritten att ta
del av de faktorer som ligger till grund for be-
slutsfattandet.

Enligt féreslagna artikel 2.2 giller forord-
ningen inte, om det finns sirskilda foreskrifter
om tillgadng till handlingar. Statsridets stind-
punkt ér att det maste klarldggas vad som avses
med denna formulering. Utskotiet understryker
att utgingspunkten bor vara att den foreslagna
rittsakten om oppenhet slar fast en miniminiva
for allminhetens tillgdng till handlingar. Den
sirskilda regleringen bor ocksa vara sd sndv som
mojligt.
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Inskrénkningar i tillgdngen till handlingar
(artikel 4)

I kommissionens forslag ingdr omfattande och
tvetydiga undantag fran principen om allménhe-
tens tillgang till handlingar enligt fordraget. Un-
dantagen ir sd pass omfattande att de kan anses
innebdra en Atergdng till prévningsprincipen.
Inte minst institutionernas effektiva funktion &r
ett tAnjbart kriterium som gor det majligt att sek-
retessbeldgga information praktiskt taget helt
utifrén institutionernas egen prévning.

Statsridets stdndpunkt ir befogad, eftersom
den understryker behovet av att ange sekretess-
grunderna si exakt som majligt och i vilket fall
som helst exaktare 4n i kommissionens forslag.
Utskottet menar att Finland vid den fortsatta be-
handlingen har skl att lyfta fram de minimikrav
som kan stillas pd oppenhetsforordningen ut-
ifrdn fordraget.

Offentligheten i praktiken (artiklarna 5 och 6)

Enligt forslaget skall alla ansékningar om till-
gédng till en handling inges skriftligen och vara
tillrdckligt utforliga for att institutionen skall
kunna identifiera handlingen. Utskottet finner
forfarandet onodigt stelbent. Det bor ricka at-
minstone med muntlig begiran eller begiran
med e-post. I stéllet for att sokanden sjilv skall
precisera sin begiran bor institutionen lampli-
gen hjilpa sdkanden att identifiera den informa-
tion och handling som efterfragas.

Den foreslagna tidsfristen for beslut om att fa
en handling utlimnad dr oskiligt 1dng. Medbor-
garna och massmedierna har rétt att forvanta sig
att institutionerna fungerar effektivt. Vid den
fortsatta behandlingen bor Finland yrka pd att
tidsfristerna i artiklarna 5 och 6 forkortas avse-
vart.

Kostnader som sokanden skall std for
(artikel 7)

Utskottet anser att det dr skl att 513 fast i forord-
ningen vilket slag av kostnader for tillgdngen till
handlingarna som sokanden kan 4lidggas. Kost-
nadsnivdn bor limpligen faststillas enligt lika
principer i alla institutioner. Enligt utskottets
uppfattning kan en skilig erséttning hogst i mot-
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svarighet till de verkliga kostnaderna i princip
komma i fraga.

Anvdndning | kommersiellt syfte (artikel 8)

Enligt statsradets stindpunkt kan mojligheten att
begrinsa ritten for en sékande att utnyttja en ef-
terfrigad handling i kommersiellt syfte anses
godtagbar, men bestdmmelsen om detta bor pre-
ciseras. Utskottet menar att Finland bor inta en
mera kritisk hallning till artikel 8 i den foreslag-
na forordningen. Det ir skil att Overviga om det
over huvud taget dr motiverat att ta in en siddan
begriansning i férordningen, anser utskottet. Ur
massmediernas synvinkel blir det ocksd nédvén-
digt att bedoma om det uppstér en skyldighet for
dem att begidra lov att fa publicera handlingar
och om artikeln kan forstds si att den innehéller
ett inbyggt hinder for utdovande av yttrandefrihe-
ten.

Utldtande

Forvaltningsutskottet meddelar voérdsamt som
sitt utldtande

att utskottet inte tillstyrker kommissio-
nens forslag utan dndringar,

att forordningen bor uppfylla kraven pd
ett vilutvecklat offentlighetssystem,

att rdtten till tillgang till handlingar
varken i Finland eller i ndgon av Euro-
peiska unionens institutioner fdr in-
skrinkas i forordningen pd grund av lo-
jalitetsprincipen eller av ndgon annan
orsak,

att kommissionens forslag innehdller
omfattande och mdngtydiga undantag
fran rdtten till tillgdng till handlingar
enligt fordraget och att sekretessgrun-
derna ddrfor mdste preciseras i avgo-
rande grad vid den fortsatta behand-
lingen,

att bland de handlingar som dr avsedda
for internt bruk dtminstone férarbeten
och yitranden frdn olika utskott som in-
verkar pd beslutsprocessen bor omfat-
tas av forordningen om oppenhet,

att regleringen i forordningen om Op-
penhet dven i dvrigt bor vara sd klar
och exakt som méjligt,

att utskottet understryker det faktum att
rdttsakten om Oppenhet faststiller en
miniminivd for tillgdngen till handling-
ar,

att procedurerna for att fd en handling
utldmnad mdste forenklas och underlit-
tas med tanke pd den som begdr infor-
mationen,

att den ersdttning som tas ut av sékan-
den for utldmnad information bér vara
hogst lika stor som de direkta skiliga
kostnaderna for utlimnandet och

att utskottet med ovan anférda komplet-
teringar omfattar stdndpunkterna i
statsrddets skrivelse.



Helsingfors den 12 april 2000

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Matti Viisto /cent

vordf. Pertti Turtiainen /vinst

medl. Rakel Hiltunen /sd
Esko Kurvinen /saml
Lauri Kihkonen /sd
Kari Kirkkiinen /fkf

Hannes Manninen /cent ers.

Heli Paasio /sd

Sekreterare vid sammantriadet var

utskottsradet Ossi Lantto.
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