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ABSTRACT

Datajournalistiken ger journalister nya metoder och verktyg att genomfdra sitt
samhaéllsgranskande uppdrag. Men hur tillgadngliga &r myndighetsdata for journa-
listers granskningar? Denna studie jamfor tillampningen av offentlighetsprinci-
pen i Finland och Sverige och hur det paverkar tillgangen till myndighetsdata.
Samtidigt belyser studien utmaningar under insamlingen och bearbetningen av
data samt vidareutvecklar en modell for datajournalistik.

Studien bestar av ett experiment med tolv myndigheter i Finland: riksda-
gens kansli och elva ministerier. Den tar avstamp i ett svenskt fall da Sveriges Te-
levision bad om Sveriges riksdags bestksloggar for att kartlagga lobbyisters mo-
ten med riksdagsledamaoter. Sveriges riksdag gav dessa data medan Sveriges Re-
geringskansli nekade SVT tillgang till samma uppgifter. Syftet med experimentet
ar att utreda om en liknande datajournalistisk granskning skulle ga att genomfora
I Finland, vars offentlighetslag ar snarlik den svenska.

Studien visar att Finlands riksdag hemligholl besoksuppgifterna och bara
tva av elva ministerier offentliggjorde dem. Myndigheterna motiverade hemlig-
hallandet pa olika satt. Ett av de negativa besluten dverklagades till Hogsta For-
valtningsdomstolen som ett och ett halvt ar senare upphévde sekretessbeslutet
nastan i sin helhet. HFD betonade att besbksuppgifterna ar offentliga.

De negativa och motstridiga offentlighetsbesluten i denna studie visar att
datajournalister behtver ingaende kunskaper om offentlighetslagen for att kunna
tolka och ifragasatta myndigheters sekretessbeslut. Svarigheterna att samla in
myndighetsdata i just Finland och Sverige — de tva lander som gar i braschen for
myndighetsoffentlighet — visar att manga utmaningar kvarstar for samhallsgrans-
kande datajournalistik.



1. INLEDNING

Hosten 2008 besokte Forlaggareforeningens ordférande Christina Ahlinder i tur
och ordning de sjutton ledamoterna i den svenska riksdagens kulturutskott. Riks-
dagen stod infor en mycket jamn omrdéstning om den sa kallade Ipred-lagen. Lag-
forslaget gav upphovsrattsinnehavare storre befogenheter i jakten pa olagliga fil-
delare av musik, filmer och bocker.

De bada lagren satte hart mot hart. Medborgarorganisationer kritiserade
lagforslaget for att inkrakta pa natanvandarnas integritet. Branschorganisationer
foresprakade en strangare lag for att fa bukt pa piratkopieringen pa nétet. Vad
forlagens sprakror Christina Ahlinder sa under sina moten med riksdagsledamo-
terna forblir okant, men i februari 2009 godkande riksdagen lagforslaget i enlig-
het med branschorganisationernas forhoppningar.

Lobbyister i Sverige behover inte redovisa sina kontakter med makthavare.
Om inte Sveriges Televisions databasredaktor Helena Bengtsson hade analyserat
riksdagens besoksloggar och berattat om Ahlinders besok i ett uppméarksammat
tv-reportage hade den systematiska lobbyverksamheten infor Ipred-omrdst-
ningen aldrig blivit kand.

Denna studie undersoker om SVT:s granskning av lobbyister skulle ga att
genomfora i Finland. Syftet ar att vidareutveckla modeller for den datajournalist-
iska arbetsprocessen och analysera de problem som uppstar under insamlingen
och bearbetningen av myndighetsdata i tva lander med snarlik offentlighetslag-
stiftning.

Orden data och information anvands har synonymt (jfr Svenska dataterm-
gruppen 2013) medan datamaterial avser datas obearbetade form. Makthavare
avser personer med samhallelig makt: ministrar, riksdagsledamoter och tjanste-
man som arbetar inom riksdag och ministerier. En lobbyist r en person som har
"icke-institutionaliserade direktkontakter med politiker eller tjansteman i syfte
att paverka offentligt beslutsfattande” (SOU 1999: 17).

Datajournalistik ar ett samlingsnamn fér metoder for att samla in, bear-
beta, foradla och presentera strukturerade data for journalistiska &ndamal. Com-
puter-assisted reporting (CAR), precision journalism, data-driven journalism,
data mining, database journalism och algorithmic journalism beskriver i stort
satt samma slags journalistiska research. Computational journalism har ett
starkt fotfaste inom akademisk litteratur och betonar automatiseringen av rese-
archprocessen.

1.1 DATAJOURNALISTIKEN KRAVER STRUKTUR

Datajournalistiken staller formmaéssiga krav pa det material som ska analyseras.
Det bor ha en systematisk struktur, vilket bast beskrivs som en tabell bestaende
av rader och kolumner (Kuutti 2011: 599). Data bor dessutom vara "standardised,
categorised and in machine-readable formats"” (Maguire 2011: 523) och tillgang-
liga i obearbetad och icke-aggregerad form. Mer specifika krav gar att hitta i en
allman definition av 6ppna data, det vill sdga data som myndigheter sjalvmant
gor tillgangliga for allmant bruk. Enligt definitionen bor 6ppna data vara "struc-
tured primary information from an organization — meaning unfiltered and com-
plete information — provided in an accessible, machine-processable [...]format™
(Coleman 2011: 17-18).



Dessa formkrav kan sammanfattas i tre aspekter: ursprung, organisering
och format. Tabell 1 definierar de enskilda kraven. Definitionerna utgar fran
OpenGovData (2007) och mina egna iakttagelser.

Tabell 1: Datajournalistikens formkrav pa data

kategoriserat

standardiserat

aspekt datamaterialet bér vara | definition
ursprung ursprungligt Datamaterialet kommer fran en pri-
markalla.
komplett
Datamaterialet ar fullstandigt och saknar
inga vasentliga data som skulle forandra
ofiltrerat dess innebord.
Datamaterialet har inte bearbetats, filtre-
rats eller aggregerats och &r sa detaljrikt
som mojligt.
organisering | strukturerat Datamaterialet ar organiserat pa ett kohe-

rent satt.

Datamaterialet ar uppdelat i tydligt defini-
erade och icke-6verlappande kategorier.

Identiska varden ar betecknade pa exakt
samma satt.

format

behandlingsbart med ma-
skin

Datamaterialet har en form som gar att be-
handla automatiskt med en dator.

Min utgangspunkt ar att datamaterialet bor uppfylla alla dessa tre aspekter och
samtliga formkrav innan det kan genomga en datajournalistisk analys. Bearbet-
ningen av data stavar efter att foradla data sa att det uppfyller alla krav.

1.2 FYRA FASER FRAN IDE TILL PRESENTATION

Enligt Nygren et al. (2012) har datajournalistiken fyra arbetsfaser: idé, datain-
samling, bearbetning och analys samt presentation. Schemat gar att tillampa pa
projekt av varierande omfattning och teknisk svarighetsgrad, vilket gér det mer
anvandbart &n Rogers' (2011) schema som baserar sig pa praktiska exempel. Ex-
perimentet i denna studie fokuserar pa den andra och tredje arbetsfasen.

Idé. Under idéfasen valjer man om undersokningen gar fran det allménna till det
specifika (hitta monstret och sambanden i ett material) eller fran det specifika till
det allmanna (hitta belagg for en hypotes eller svar pa en fraga). Utgangspunkten
paverkar tidsatgangen och darmed kostnaden for projektet.




Datainsamling. Insamlingen av data ar avgérande for slutresultatet av en enkel
orsak: "[the] effectiveness of data-driven journalism techniques is dependent on
the material at hand” (Baack 2011).

Den foérsta utmaningen ar tillgangen till myndighetsdata. Principen om
handlingsoffentlighet mojliggor tillgang till data i manga lander, men det ar inte
ovanligt att myndigheter ar motstraviga att dela med sig av data. Myndigheter
som inte vill offentliggodra data brukar inleda en tidskravande besvarsprocess
(Coleman 2011: 18).

Den andra utmaningen &r att fa tag pa korrekta och tillforlitliga data. Manga
databaser har fyllts i for hand, vilket medfor bade direkta felaktigheter. Ett 6kéant
exempel géller brottsdata i Los Angeles dar ett centralt postnummeromrade top-
pade brottsstatistiken. | sjalv verket var rapporteringssystemet stallt in sa att
detta postnummer automatiskt skrevs in i databasen om exakt brottsplats sakna-
des, vilket férvrangde resultatet (Cohen, Li, Yang, Yu 2011: 149).

Den tredje utmaningen &r att fa tag pa data som ar journalistiskt anvand-
bara. Data boér vara tillrackligt detaljerade for att generera intressant journalistik.
Har finns en motsattning mellan journalister och tjansteman. "Journalists want
stories, not studies™ konstaterar Cohen (2011: 20) och fortsatter: data myndig-
heter publicerar ar ofta for allmanna, abstrakta och sammanfattande for att vara
journalistiskt intressanta.

Den fjarde utmaningen ar kostnader for data. Allt mer myndighetsdata for-
valtas av privata tjansteleverantorer, vilket leder till att tillgangen till och myndig-
heternas kontroll éver data forsamras (ibid.: 22). Datamaterial kan bli dyra da
privata foretag gor databaskorningar. Det ar problematiskt da data som samlats
in med skattemedel kostar att ta del av (Sirkkunen 2011: 10).

Bearbetning och analys. Bearbetningen stravar efter att foradla data sa att de
uppfyller datajournalistikens formkrav (se tabell 1). Arbetsméangden varierar av-
sevart mellan olika material®. Det &ar speciellt svart &r att extrahera information ur
textdokument, formular och tabellutskrifter. Handskriven text samt ljud- och vi-
deoupptagningar ar problematiska da det finns fa tekniska hjalpmedel att om-
vandla innehallet till strukturerade data (Cohen, Hamilton, Turner 2011: 68—70).

Sjalva analysen handlar om att omvandla data till engagerande journalist-
iska beréattelser. Data i sig har ingen betydelse medan tolkningen och urvalet av
data har ett journalistiskt varde. En utmaning ar faran for évertolkning. Da man
dyker djupt ner i ett datamaterial finns risken att man ser monster som inte finns
(boyd, Crawford 2012: 668) och férvaxlar korrelation med kausalitet. Risken for
overtolkning galler ocksa valet av datamaterial. Cohen (2011: 21) kallar det ga-
tulampseffekten: en lampa kastar ljus bara pa den narmaste delen av trottoaren
medan resten forblir i morker. P4 motsvarande satt kan man séga att vissa data-
material 6verexponeras eftersom de ar lattillgangliga och enkla att anvanda i
journalistik. D& hander det att man blir blind for datamaterial som ar av storre
samhallelig betydelse men svarare att fa tag pa.

Presentation. Den avslutande presentationen kan se mycket olika ut. Vissa pro-
jekt resulterar i traditionell rapportering dar analysens slutsatser varvas med per-
sonintervjuer. Andra projekt utnyttjar webben for att skapa visuella och interak-
tiva presentationer av ett omfattande datamaterial, ofta sa att publiken far under-
soka det fullstandiga kallmaterialet. Detta &ar inte oproblematiskt. Det uppstar latt
ett informationsoverflod (Coleman 2011: 20) som gor det svart for publiken att

1 Se Merrill (2013) for en fascinerande inblick i hur komplicerad extraheringen och behandlingen av data kan bli.



dra nagra valgrundade slutsatser. Parasie (2011) fragar sig om publiken verkligen
ska vantas delta i identifieringen av samhalleligt betydelsefulla fragor och menar
att det ar ett ansvar journalister inte bor skjuta ifran sig: "The role of journalists
to make sense of data, to draw out general tendencies and to integrate them wit-
hin a shared moral horizon remains absolutely crucial™.

1.3 HANDLINGSOFFENTLIGHET - TYDLIG PRINCIP, OKLAR
PRAXIS

Samhallsgranskande datajournalistik ar 1angt beroende av att offentlighetsprinci-
pen utnyttjas aktivt. Som Baack (2011) uttrycker det: "When newspapers solely
rely on the success of leaks and open government, data-driven journalism may re-
main a niche form of news reporting™.

De nordiska landerna har statt i spetsen for 6ppen myndighetsverksamhet.
Sverige och Finlands starka offentlighetsprincip har gett landerna en sarstéallning
(Stromberg, Lundell 2007: 9). Landernas offentlighetslagstiftning har samma
grund. Den svenska tryckfrihetsforordningen fran 1766 som uppkom pa den fin-
landske riksdagsledamoten Anders Chydenius' initiativ (Méaenpaa 2008, 1-2).
Det sjalvstandiga Finland stiftade motsvarande offentlighetslag forst ar 1951, men
var likval det andra landet i varlden att gora det (Access Info Europe, OKF 2011:
61). Den nordiska offentlighetsprincipens syfte ar att mojliggéra 6vervakning av
den offentliga maktutévningen och anvandningen av offentliga medel (Maenpaa
2008: 4). Dessutom lagger den grunden for journalisters samhallsgranskande
uppdrag (Kuutti 2012).

Offentlighetsprincipen, narmare bestamt handlingsoffentligheten, utgar
fran att myndigheters handlingar och uppgifter ar offentliga. Offentligheten kan
begrénsas bara genom sarskilda bestammelser i lag och av nédvandiga och sak-
liga skal (Maenpaa 2008: 1). En myndighet maste alltid motivera hemlighallande
med direkt hanvisning till lagrum (ibid.: 12—13). Offentlighet ska alltid ges priori-
tet och far inte begransas mer an nodvandigt for att skydda ett intresse (Ahvenai-
nen, Raty 2000: 27). Ett sadant intresse ar till exempel personuppgifter. Person-
uppgiftslagen begransar tillgangen till personuppgifter for att skydda individers
integritet, &ven om journalister har nagot utokade rattigheter att behandla dessa.

Finlands nuvarande offentlighetslag, Lagen om offentlighet i myndigheter-
nas verksamhet, tradde i kraft 1999. En handling maste uppfylla kraven for bade
en handling och en myndighetshandling for att vara offentlig. Handlingar omfat-
tar allt fran handskrivna dokument till elektroniska databaser (ibid.: 42). En
myndighetshandling ar i sin tur en handling som uppréttats av eller pa uppdrag
av myndigheten eller inkommit till myndigheten (ibid.: 42—43). Till undantagen
hor handlingar som inte har anknytning till myndighetens uppgifter, handlingar
som en myndighet har skaffat for internt bruk och handlingar som gjorts upp for
internt myndighetsarbete (ibid.: 49—50). Bestammelsen om handlingar for in-
ternt myndighetsarbete ar speciellt intressant eftersom den kan tolkas brett, vil-
ket ocksa detta experiment visar.

Malsattningen med lagen var att klart definiera sekretessbestammelserna,
men det finns tillrackligt med tolkningsman for att gora tillampningen av lagen
godtycklig (Kulla 2012: 350). Nevalainen och Sokka (2011: 51) har studerat be-
svar om handlingsoffentlighet och konstaterar att finlandska myndigheter verkar
kanna till offentlighetslagen forvanansvart daligt. Inte heller journalistiska tester



av handlingsoffentlighet ger en sarskilt smickrande bild av myndigheternas lag-
kunskaper. Tva ar efter att lagen tratt i kraft konstaterade Hynninen (2001) att
myndigheter kdnde den hapnadsvackande daligt. Studerande vid Jyvaskyla uni-
versitet har aren 2009—2011 bett en rad myndigheter om information ur hand-
lingar och myndighetsregister. Bland bristerna och problemen kan ndamnas (Ku-
utti, Sokka 2011: 304—337; Kuutti 2012):

¢ misstanksamhet och uppenbart ointresse att hjalpa

krav pa motivering om syftet med forfragan aven om lagen forbjuder det
begransad tillgang till information utan motiveringar hur urvalet gjorts
svavande och opreciserade beslut om sekretess

svarigheter att fa information i elektronisk form

e oskaliga avgifter for materialinsamling

¢ ovilja till massutlamnande ur myndighetsregister

e okunskap att skilja pa offentliga och sekretessbelagda uppgifter i register

Wiberg (2010) har i ett offentlighetstest fran 2010 kommit till en liknande slut-
sats. Han bad 230 finlandska myndigheter om uppgifter om den hégsta chefens
I6n och arbetsformaner. De flesta myndigheterna forholl sig likgiltigt, misstank-
samt eller avogt till forfragan. Sex av tio myndigheter gav slutligen I6neuppgif-
terna, medan bara fyra av tio myndigheter gav uppgifter om chefens formaner.

2. METOD

SVT:s databasredaktor Helena Bengtsson samlade under ett ar data for att
granska lobbyisters moéten med svenska riksdagsledamaoter (personlig kommuni-
kation 30 april 2013). Syftet med denna studie ar att folja Bengtssons tillvaga-
gangssatt sa langt som mojligt for att underséka om samma projekt ar genomfor-
bart i Finland. Jag beskriver hennes metod utgaende fran datajournalistikens fyra
arbetsfaser.

2.1 METOD | SVERIGE

Idé. Varen 2008 foddes idén att begara ut besoksloggar fran regeringskansliet
(som omfattar alla de enskilda fackdepartementen eller ministerierna) eftersom
Bengtsson visste att besokare registreras vid ingangarna. Malet var att kartlagga
vilka professionella lobbyforetag som besokte makthavarna under ett ars tid.
Lobbyister ar inte tvungna att redovisa sin verksamhet och sina kontakter i Sve-
rige. Hon var medveten om att kartlaggningen inte ger en komplett bild av lobby-
verksamheten men en inblick i denZ,

Datainsamling. Bengtsson skickade en begéaran till regeringskansliet respektive
riksdagen dar hon bad om foéljande uppgifter i elektronisk form: besdkarens
namn, besdkarens féretag/organisation, datum, klockslag och mottagarens
namn.

2 Moten mellan makthavare och lobbyister har kartlagts datajournalistiskt ocksa vad géller brittiska ministrar (Who's Lob-
bying 2013) och svenska EU-parlamentariker (Wohlert 2010).



Regeringskansliet avslog hennes begaran med motiveringen att ett privat
bolag skdtte 6vervakningen och att besokslistorna darfor inte var offentliga. Hon
overklagade beslutet utan resultat.

Riksdagen skickade en tabell 6ver en veckas besok i elektroniskt form. Ef-
tersom sommarpausen narmade sig bad Bengtsson att fa aterkomma efter se-
mestern. Under sommaren fattade riksdagen flera nya beslut om beséksuppgif-
terna. Datasystemet skulle rensas varje kvall, listorna kunde inte ldmnas ut
elektroniskt utan bara som pappersutskrifter? och man var tvungen att géra en ny
begaran varje dag eftersom en staende begaran var omoijlig. | nastan ett ars tid
bad Bengtsson dagligen om en kopia av besdksuppgifterna strax fére dagens
rensning for att tacka in alla besok. Utskrifter av listorna postades till henne en
gang i veckan.

Bearbetning och analys. Bearbetningen borjade med att Bengtsson skannade
de utskrivna listorna. Hon anvénde ett sa kallat OCR-program for att lasa av och
omvandla texten till elektroniskt form sa att den gick att behandla med dator. Ef-
tersom programmet inte tolkade alla uppgifter korrekt var hon tvungen att korri-
gera data. Riksdagsledamoternas namn hade i utskrifterna skurits av pa halften
sa hon maste skriva in en stor del av dem fér hand. Den slutliga databasen inne-
holl datum, tid, bestkare, besdksféretag och beséksmottagare.

Analysen inleddes med att hon sammanstéllde en lista 6ver medarbetare i
de tio storsta svenska lobbyforetagen. Men eftersom namnen inte var unika och
pa ett entydigt satt kunde kopplas till personer som besokt riksdagen maste ana-
lysen byta fokus. Istéllet borjade hon leta efter ett fall som kunde illustrera lobby-
verksamheten i riksdagen. Efter en genomlasning méarke hon att Forlaggarefére-
ningen systematiskt hade besékt medlemmarna i kulturutskottet strax infor om-
rostningen om Ipred-lagen som féreningen hade ett stort intresse i. | detta skede,
da besoksdata speglades mot andra uppgifter, fick datamaterialet ett journalistisk
varde. Bearbetningen och analysen tog uppskattningsvis en manad.

Presentation. Berattelsen om lobbyverksamheten i riksdagen publicerades i
SVT:s veckomagasin Agenda och nyhetsprogrammet Rapport i oktober 2009.

Sammantaget lyckades Bengtsson genomfora sitt projekt bara delvis enligt sin ur-
sprungliga plan. Regeringskansliet vagrade ge besdksuppgifter och riksdagens
satt att ge ut uppgifterna forandrades under arbetets gang. Detta gjorde datain-
samlingen kranglig och framfor allt tidskravande.

Riksdagens data uppfyllde daremot en stor del av datajournalistikens form-
krav. Dels uppfylldes ursprungsaspekten da datamaterialet var en utskrift fran ett
register och darfor var ursprungligt, komplett och ofiltrerat. Dels uppfylldes or-
ganiseringsaspekten da datamaterialet fran borjan var i form av en tabell och dar-
med strukturerat, kategoriserat och standardiserat. For att uppfylla den tredje
aspekten och mojliggdra en datajournalistisk analys var Bengtsson tvungen att
omvandla det till elektronisk form, delvis for hand.

3 Enligt svensk lag behover myndigheter inte ldimna ut handlingar i annan form dn pappersutskrifter om handlingen ska
behandlas automatiskt. Det s kallade utskriftsundantaget infordes for att minimera risken for intrang i enskilda perso-
ners integritet. Tryckfrihetsforordningen hindrar &ndé inte myndigheter att limna ut handlingar i elektronisk form. (SOU
2010: 287)



2.2 METOD | FINLAND

Idé. Det har lange varit svart att skapa sig en helhetsbild av lobbyism i Finland,
men varen 2013 publicerade tidningen Helsingin Sanomat tva omfattande
granskningar av finlandsk lobbyism. Granskningarna utgick fran data om vem
som horts som expert i riksdagen och vem som suttit i ministeriernas arbetsgrup-
per under de senaste femton aren (Peltomé&ki 2013a; Peltomaki 2013b). Data-
materialet inneholl 6ver 200 000 rader som riksdagen latit sammanstalla utga-
ende fran protokoll och register. Slutsatserna visade bland annat att representan-
ter for naringslivet var betydligt battre representerat an Iéntagarsidan.

Experimentet i denna studie angriper lobbyism ur en nagot annan synvinkel
och intresserar sig dven for moten som inte protokollforts. Malséattningen ar att
understka om det gar att skapa en databas 6ver personer som besokt riksdagen
och samtliga ministerier i Finland.

Datainsamling. Syftet ar att utreda om det gar att fa tag pa besoksuppgifter och
i vilken form de i sa fall &r. Data for en kortare tidsperiod &n ett ar racker for mitt
experiment. Jag utgar fran att besoksuppgifterna finns i handlingar, antingen fy-
siska eller elektroniska, som bevaras hos myndigheterna. Bade riksdagens kansli
och ministerierna ar myndigheter (Maenpaa 2008, 81, 90). Jag antar darfor att
besoksuppgifterna finns i myndighetshandlingar och att de ar offentliga. Jag f6l-
jer offentlighetslagens principer for en begaran om information (Kulla 2012:
381—-383; Ahvenainen, Raty 2000: 94). Ministerierna har inget gemensamt kansli
sa jag skickar forfragan till de tolv enskilda ministeriernas diarier samt riksda-
gens kansli. Jag ber om féljande uppgifter: besékarens namn, besdkarens fore-
tag/organisation, datum, klockslag och mottagarens namn.

Faserna bearbetning och analys samt presentation beskrivs i resultatana-
lysen.

3. RESULTAT

Experimentet bjuder pa flera 6verraskningar. De flesta myndigheter hemlighaller
besoksuppgifterna med olika motiveringar. Bara tva myndigheter ger mig uppgif-
terna, men i en sadan form att de ar svara att behandla.

3.1 DATAINSAMLING: INLEDANDE KARTLAGGNING

Forst tar jag reda pa hur myndigheterna behandlar beséksuppgifter. Jag utgar
fran att en stor del av uppgifterna finns i digital form och ber om en lista 6ver de
datasystem och register som innehaller bestksuppgifter hos respektive myndig-
het. Tabell 2 sammanfattar svaren.



Tabell 2: Myndigheternas hantering av besdksuppgifter

Hur samlas I vilken Utgor de Hur lange
besoksuppgifter | form ar ett person- | sparas de?
in? de? register?
Riksdagens | i ett register pa papper | ja i ndgra mana-
kansli och elektro- der4
niskt
Arbets- och | per e-post eller i ett | pa papper ja i tva till fyra
naringsmi- kalendersystem, veckor
nisteriet oanmalda besdkare
fyller sjalvaien
blankett
Finansmi- per e-post eller te- | oklart nej en dag
nisteriet lefon
Forsvarsmi- | per e-post eller te- | oklart nej inte alls
nisteriet lefon
Inrikesmi- elektroniskt eller oklart nej oklart
nisteriet per telefon
Jord- och per e-post, vakt- pa papper nej i ca fyra mana-
skogsbruks- | mastare antecknar der
ministeriet oanmalda bestkare
Justitiemi- per e-post eller te- | pa papper nej inte alls
nisteriet lefon, oanmalda och elektro-
besdkare fyller niskt
sjalva i en blankett
Kommuni- | oklart exakt hur oklart nej inte alls
kationsmi- aven om besoks-
nisteriet uppgifter samlas in
Miljémini- uppgifter samlas - - -
steriet intein
Social- och per e-post eller te- | pa papper nej en dag
halsovards- | lefon och elektro-
ministeriet niskt
Statsradets | per e-posteller te- | oklart nej en dag
kansli lefon
Undervis- per e-post, vakt- oklart nej oklart
nings- och mastare antecknar
kulturmini- | oanmalda besdkare
steriet
Utrikesmi- | i ett register elektroniskt | ja i fem &r
nisteriet

Myndigheternas hantering av beséksuppgifter varierar avsevart, &ven om det
finns vissa gemensamma drag. Alla myndigheter utom en> sager sig samla in
uppgifter om kommande besok, sa att anstallda i forvag kan anméla besokare till
vaktmasteriet. Dessa uppgifter samlas in per e-post, telefon, pa handskrivna
blanketter och via elektroniska kalendersystem. I vilken form dessa uppgifter
sparas forblir oklart i flera fall, men antagandet ar att alla utom en myndighet
sparar dem i en kombination av digital och fysiskt form. De fysiska dokumenten

4] registerbeskrivningen star det att uppgifterna "sparas i xxxxxx manader" utan att antalet manader specificeras.
5 Miljoministeriet uppgav forst att vaktméstare antecknar besokare i en lista som forstors med jamna mellanrum. Senare
korrigerade man uppgiften och uppgav att inga bescksuppgifter bokfors sverhuvudtaget. Hur personalen vid ministeriet

da anméler besokare till vaktmastarna forblir oklart.




har bade maskin- och handskrift. Bara utrikesministeriet sparar uppgifterna ute-
slutande i digital form.

Tre myndigheter gor beddmningen att deras besoksuppgifter utgor ett per-
sonregister. Detta staller specifika krav pa hur jag ska be om uppgifter av dessa
tre myndigheter i datainsamlingens foljande steg. De dvriga myndigheterna upp-
ger att de inte behandlar bes6ksuppgifter pa ett sddant sétt att de skulle utgora
ett personregister.

BesOksuppgifterna sparas olika lange. Sju myndigheter forstor uppgifterna
sa gott som dagligen, tre myndigheter sparar uppgifterna i ungefar en eller nagra
manader medan en myndighet sparar dem i fem ar. Tva myndigheter uppger inte
hur lange uppgifterna sparas, men man kan anta att de ocksa déar forstors sa gott
som dagligen.

Sammanfattningsvis saknas ett enhetligt system for hur ministerierna och
riksdagen behandlar besoksuppgifter. Detta komplicerar datainsamlingen. Dess-
utom tyder den inledande kartlaggningen pa flera potentiella problem vad géller
bearbetningen av bestksdata. Uppgifterna kan antas uppfylla ursprungsaspekten,
men svarigheterna ar manga vad galler organisering och format. Anda visar kart-
laggningen att besdksuppgifter dokumenteras systematiskt av alla myndigheter
utom en, vilket gor att de i princip ar tillgangliga. Da aterstar nasta fraga: Far jag
ta del av uppgifterna?

3.2 DATAINSAMLING: BEGARAN OM BESOKSUPPGIFTER

Jag valjer tva strategier beroende pa hur lange bestksuppgifterna sparas. For det
forsta ber jag de myndigheter som forstor besoksuppgifterna sa gott som dagligen
om kopior av framtida uppgifter. Man kan be om handlingar som annu inte exi-
sterar (Méaenpaa 2008: 206). Jag véljer en kalendervecka tva veckor senare (6—
10.5.2013) for att ge myndigheterna tid att behandla min begaran innan hand-
lingarna uppréattas och forstors. FOr det andra ber jag de myndigheter som sparar
uppgifterna i ungefar en manad eller mer om kopior av gamla bestksuppgifter for
perioden 1.1-21.4.2013.

De tre myndigheter som upprétthaller personregister 6ver sina besokare ut-
gor ett specialfall. Eftersom behandling av personuppgifter &r strikt reglerad och
jag ber om kopior av personregistren maste jag pavisa att jag har ratt att be-
handla personuppgifter. I min begaran hanvisar jag till att jag ar journalist vid
Svenska Yle och forutom en akademisk studie &mnar anvanda besoksuppgifterna
for "redaktionella syften” som lamnats utanfér personuppgiftslagen (Kulla 2012:
389). Offentliga personuppgifter ur myndighetsregister kan i allméanhet lamnas
ut at journalister (Maenpaa 2008: 226) med malet att trygga mediernas inform-
ationsinsamling och yttrandefrihet (Vanto 2011: 174).

Tva manader senare har alla myndigheter svarat pa min forfragan. Tabell 3
sammanfattar myndigheterna beslut och motiveringar.
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Tabell 3: Myndigheternas svar pa begaran om besdksuppgifter

tidspe- svar hanvisning till lagrum

riod
Riksdagens 1.1-21.4 Off.lagen 24 § 1 mom. 7 punkten:
kansli skyddsarrangemang

Arbets- och na- | 1.1-214
ringsministeriet

Off.lagen 24 § 1 mom. 7 punkten:
skyddsarrangemang

Off.lagen 5 8 4 mom.: internt myndighets-
arbete

Finansministe- 6—-10.5
riet

Off.lagen 5 8 4 mom.: internt myndighets-
arbete

Forsvarsmi- 6—-10.5
nisteriet

Inrikesministe- | 6—10.5
riet

Off.lagen 5 8§ 4 mom.: internt myndighets-
arbete

Jord- och skogs- | 1.1-21.4 -

bruksministe-

riet

Justitieministe- | 6—10.5 ja Off.lagen 24 8 1 mom. 7 punkten:

riet skyddsarrangemang (galler endast motes-
och konferensutrymmen)

Kommunikat- 6—10.5 Off.lagen 5 8 4 mom.: internt myndighets-

ionsministeriet arbete

Social- och hal- | 6-10.5
sovardsministe-

Off.lagen 5 8§ 4 mom.: internt myndighets-
arbete

riet
Statsradets 6—10.5 Off.lagen 5 8§ 4 mom.: internt myndighets-
kansli arbete

Undervisnings- | 6—-10.5
och kulturmini-
steriet

Off.lagen 5 8 4 mom.: internt myndighets-
arbete

Utrikesministe- | 1.1-21.4
riet

Off.lagen 24 8 1 mom. 2 punkten: Fin-
lands forhallanden till andra stater eller inter-
nationella organisationer
Wienkonventionen: sakerhetsfraga for ut-
landska representationer

Miljoministeriet uppger sig inte spara nagra bescksuppgifter och saknas darfor
i tabellen.

Myndigheterna beslut och motiveringar varierar avsevart. Bara tva myndigheter
ger mig tillgang till besoksuppgifter, medan tio myndigheter nekar mig tillgang
till dem. Tio svar anlander inom den lagstadgade maximala gransen pa fyra
veckor. Tre svar kommer daremot forst efter fyra veckor, vilket strider mot of-
fentlighetslagen. I ett fall beror det pa ett manskligt misstag, i de tva 6vriga fallen
antingen pa tidsbrist eller slarv.6

¢ Social- och hilsovardsministeriet skickade beslutet till fel e-postadress och misstaget upptacktes forst da jag tog kontakt
igen. Finansministeriet delgav mig sitt beslut forst da jag skickade en paminnelse efter fyra veckor. Riksdagens kansli fat-
tade sitt beslut forst atta veckor efter att jag ursprungligen bad om uppgifterna. Jag var tvungen att pAminna om min be-
gédran tva ganger innan Riksdagens kansli skickade sitt beslut.
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3.2.1 NEGATIVA BESLUT: INTERNT MYNDIGHETSARBETE

Atta myndigheter motiverar sitt negativa beslut med att uppgifterna finns i hand-
lingar for internt myndighetsarbete och darfor inte ar offentliga. Sddana hand-
lingar omfattas inte av offentlighetslagen, med ett undantag. Om de innehaller
sadan information att de enligt lagen ska arkiveras ar de offentliga (Maenpéaa
2008: 77). Men alla de atta myndigheterna uppger uttryckligen att besoksuppgif-
ter inte 6verfors till ett arkiv och att de darfor inte ar offentliga.

Problemet ar att varken offentlighets- eller arkivlagstiftningen entydigt tar
stallning till vilka handlingar som ska arkiveras (Ahvenainen, Raty 2000: 50—51).
Denna godtyckliga definition av internt myndighetsarbete ar en av de vanligaste
motiveringarna till att myndigheter inte offentliggér handlingar, utgaende fran
besvar om handlingsoffentlighet (Nevalainen, Sokka, Kuutti 2011: 68).

Syftet med denna begransning av offentligheten ar framst att trygga me-
ningsutbytet och kommunikationen inom en myndighet (Mé&enpéaa 2008: 75).
Daremot galler begransningen inte personer utanfor myndigheten:

"Som internt arbete kan daremot inte raknas sadan verksamhet, i vilken
parter utanfor myndigheten deltar, ifall dessa inte verkar for myndighetens
del." (M&enpéaéa 2008: 76, min dversattning)

Detta vacker fragor om uppgifter om besokare, som ar fristdende fran myndig-
heten och besdker den i sitt eget drende, verkligen kan rdknas som internt myn-
dighetsarbete. Myndigheternas motivering ar logisk utgaende fran det formella
kravet pa arkivering, medan det ar svart att pa goda grunder kategorisera besoks-
uppgifterna som internt myndighetsarbete.

3.2.2 NEGATIVA BESLUT: SKYDDSARRANGEMANG

Tre myndigheter motiverar sina negativa beslut med att bes6ksuppgifterna beror
skyddsarrangemang. Enligt offentlighetslagens 24 § 1 mom. 7 punkten &r féljande
myndighetshandlingar sekretessbelagda:

"handlingar som géller skyddsarrangemang for personer, byggnader, inratt-
ningar, konstruktioner samt data- och kommunikationssystem och genom-
forandet av arrangemangen, om det inte ar uppenbart att utlamnandet av
uppgifter ur en sddan handling inte dventyrar genomforandet av syftet med
skyddsarrangemangen™

Sekretessbestdmmelsen ska tolkas enligt sekretesspresumtion, det vill sdga upp-
gifter kan offentliggoras bara om det &r uppenbart att det inte far skaliga konse-
kvenser (Ahvenainen, Raty 2000: 143, 147). Myndigheterna tolkar anda begréns-
ningens omfattning pa olika sétt: Arbets- och naringsministeriet samt riksdagens
kansli nekar mig kategoriskt tillgang till besoksuppgifter, medan Justitieministe-
riet hemlighaller bara uppgifter om motes- och konferensutrymmen.

Arbets- och naringsministeriets beslut ar langt och detaljerat. Nagra kon-
kreta orsaker till varfor gamla bestksuppgifter skulle dventyra syftet med skydds-
arrangemangen namns inte. Enligt motiveringen innehaller de information om
besokarnas dagsprogram, men hur detta skulle paverka skyddsarrangemangen
forblir oklart.
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Riksdagens kansli konstaterar att besdkarregistret utgér en central del av
sakerhetssystemet. For att veta vem som stamt traff med ledamoter och personal
anmals besokare i forvag via registret. Eftersom bestksuppgifterna samlas in for
detta uttryckliga andamal anser myndigheten att uppgifterna inte kan offentlig-
goras.

Justitieministeriet tolkar daremot bara uppgifter om métes- och konferens-
utrymmen som sekretessbelagda. Motiveringen ar att de berér "personlig séker-
het". Ministeriets dvriga besoksuppgifter ar daremot offentliga och jag far kopior
av dessa.

3.2.3 NEGATIVA BESLUT: UTRIKESPOLITIK OCH DIPLO-
MATISK IMMUNITET

Utrikesministeriet &r den enda myndighet som hemlighaller sina besoksuppgifter
med motiveringen att de galler Finlands forhallande till andra stater. Orsaken
uppges vara de utlandska personer och diplomater som bestker ministeriet. En-
ligt offentlighetslagens 24 8 1 mom. 2 punkten &r féljande myndighetshandlingar
sekretessbelagda:

"handlingar som géller Finlands férhallanden till andra stater eller internat-
ionella organisationer, handlingar som galler &renden som behandlas i ett
internationellt lagskipnings- eller undersokningsorgan eller nagot annat in-
ternationellt organ och handlingar som galler forhallandet mellan finska
staten, finska medborgare, personer som vistas i Finland eller sammanslut-
ningar som &r verksamma i Finland och myndigheter, personer eller sam-
manslutningar i en fraimmande stat, om utldamnandet av uppgifter ur dem
skulle medfora skada eller olagenhet for Finlands internationella foérhallan-
den eller forutsattningar att delta i det internationella samarbetet”

Punkten omfattas av offentlighetspresumtion, det vill sdga uppgifter belaggs med
sekretess om det ar uppenbart att de kan medftra skada (Ahvenainen, Raty
2000: 143, 145). Utrikesministeriet motiverar sitt beslut med att uppgifterna
skulle skada ministeriets verksamhet och Finlands utrikespolitik:

"Alla lander har inte en lika 6ppen forvaltning som Finland. En del lander
skulle inte acceptera offentliggérandet av de uppgifter Ni bett om. Darmed
skulle ett offentliggérande av de uppgifter Ni bett om forsvara Utrikesmi-
nisteriets verksamhet pa det satt som namns i offentlighetslagen och skada
Finlands relationer till andra lander.” (min dversattning)

Dessutom hanvisar ministeriet till Wienkonventionen som varnar om diploma-
tisk immunitet. Enligt motiveringen antas utlandska representationer i Finland
motsatta sig att uppgifter om deras besok pa ministeriet offentliggors.

Enligt ministeriets beslut sekretessbeldaggs hela besdkarregistret eftersom
vissa uppgifter anses vara hemliga. Fragan ar varfor ministeriet inte offentliggor
uppgifter som inte pa goda grunder kan sekretessbeldggas med ovanstaende mo-
tiveringar, till exempel uppgifter om finlandska bestkare pa ministeriet.
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3.2.4 NEGATIVA BESLUT: "KONFIDENTIELLA MOTEN"

| tvd sammanhang antyds att besoksuppgifter ar kénsliga och beror fortroligt me-
ningsutbyte. Arbets- och naringsministeriet skriver i motiveringen till sitt nega-
tiva beslut:

"Ministrar och tjansteméan ska kunna halla konfidentiella moten med olika
parter for att trygga beredningen av fragor. Aven besokare ska kunna lita pa
att besdksuppgifter inte offentliggdrs.” (min dversattning)

Enligt motiveringen uppfattas bestk pa ministeriet som konfidentiella. Offentlig-
gorande av besoksuppgifter anses forsvara beredningen av olika arenden. Aven
riksdagens kansli gor en liknande antydan. Innan jag skickar min begaran disku-
terar jag per telefon behandlingen av besdksuppgifter med en tjansteman vid
kansliet. Da namner tjanstemannen att besoksuppgifterna upplevs som kansliga
och darfor inte lamnas ut.

Forhallningsséattet star i kontrast till offentlighetsprincipen vars syfte ar att
trygga 6ppen myndighetsverksamhet. Myndigheternas forsiktighet ar éverdriven
da bestksuppgifterna ingalunda beskriver det som behandlats under besoken
utan enbart slar fast att ett besok agt rum.

3.2.5 POSITIVA BESLUT

De tva myndigheter som svarar jakande pa min forfragan motiverar inte sina po-
sitiva beslut narmare, vilket offentlighetslagen inte heller kraver. Per telefon kon-
staterar anda en tjansteman pa Jord- och skogsbruksministeriet att besok pa mi-
nisterier till sin natur ar offentliga eftersom besoken i regel galler allmanna fra-
gor. Darfor finns det enligt tjanstemannen ingen orsak att sekretessbeldgga be-
soksuppgifter.

Justitieministeriet ger mig en prydlig bunt papperskopior (18 sidor) som
rensats pa uppgifter om métes- och konferensutrymmen. Jord- och skogsbruks-
ministeriet valkomnar mig att bekanta mig med en bunt med handskrivna blan-
ketter och utskrifter. Pappersbunten bestar av uppskattningsvis 800 sidor i sa
gott som kronologisk ordning. Jag valjer att skanna dokumenten med min bér-
bara skanner. Under de tre timmar jag hade pa mig innan ministeriet stanger for
dagen hinner jag skanna 359 sidor som motsvarar tva manaders besoksuppgifter.

3.2.6 OVERKLAGAN AV UTRIKESMINISTERIETS NEGATIVA
BESLUT

For att kritiskt kunna granska myndigheternas tolkning av offentlighetslagen
Overklagar jag till Hogsta Forvaltningsdomstolen (HFD). Jag véljer att 6verklaga
utrikesministeriets beslut eftersom ministeriet har ett digitalt besokarregister
som stracker sig over flera ar och darfor ar speciellt intressant ur journalistisk
synvinkel.

Under rattsprocessen som racker narmare ett och ett halvt ar ges utrikesmi-
nisteriet mojlighet att 4n en gang motivera sitt negativa beslut. Férutom de tidi-
gare motiveringarna (sekretesspunkten om Finlands internationella forhallanden
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och Wienkonventionen om skydd av utlandska representationer) anser ministe-
riet att uppgifterna bara ar till for internt myndighetsarbete och att de anknyter

till skyddsarrangemang. Ministeriet lagger alltsa till tva motiveringar som andra
myndigheter anvant tidigare.

I sin dom 2.10.2014 (diarienummer 1797/1/13) upphéaver HFD ministeriets
negativa beslut férutom vad géller besok med anknytning till diplomatiska kon-
takter. Sddana besok ska strykas innan uppgifterna lamnas ut till mig med moti-
veringen:

"Uppgifter om vid vilka tidpunkter foretradare for andra stater eller repre-
sentanter for internationella organisationer har besdkt utrikesministeriet,
hur ofta det skett samt vem som har varit vard fér bestker kan vara uppgif-
ter av vilka man kan komma att dra slutledningar som innebér att sadana
omstandigheter réjs som i diplomatiska kontakter ar konfidentiella."

I 6vrigt underkanner HFD ministeriets negativa beslut. Besoksuppgifter samlas
inte in bara for internt myndighetsarbete utan utgor handlingar pa vilka offentlig-
hetslagen tillampas. De innehaller inte heller vasentliga uppgifter om skyddsar-
rangemang som skulle tala for sekretess.

Samtidigt meddelar utrikesministeriets diarium att det finns ett praktiskt
problem med att lamna ut uppgifterna: de kan inte exporteras i digitalt format,
utan varje skarmvy maste skrivas ut pa papper. Att skriva ut beséksuppgifter fran
1.1-21.4 och stryka namn med diplomatisk anknytning uppskattas ta 16—24 tim-
mar med ett timarvode pa 150 euro. Priset for ett ars besoksuppgifter ligger alltsa
pa over 10 000 euro. Eftersom det gar langt utéver budgeten for mitt experiment
ber jag inte att fa dessa data.

3.3 BEARBETNING OCH ANALYS

Bearbetningen av de besoksuppgifter jag fatt tag pa bjuder pa stora utmaningar.
Materialet bestar av en blandning av olika dokument: utskrifter av e-postmed-
delanden, maskinskrivna deltagarlistor, marginalanteckningar med kulspets-
penna samt tryckta blanketter som fyllts i for hand (tabell 4).

Tabell 4: Besoksuppgifter fran tva myndigheter

Handskrivna | Hand- och Maskin- Totalt
sidor maskin- skrivna sidor
skrivna sidor
Justitiemini- 1 5 12 18
steriet
Jord- och 100 83 176 359
skogsbruksmi-
nisteriet
Totalt 101 (27 %) 88 (23 %) 188 (50 %) 377 (100 %)
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En dryg fjardedel av dokumenten ar skrivna fér hand, en knapp fjardedel inne-
haller bade hand- och maskinskrift, och hélften ar skrivna med maskin. Att half-
ten av dokumenten innehaller handskrift ar en stor utmaning eftersom det for-
svarar omvandlingen av data till digital form. Av de tre aspekterna uppfylls bara
ursprungsaspekten.

Ursprung. Flera krav uppfylls tydligt. Materialet ar ursprungligt eftersom det
harstammar fran myndigheternas vaktmaéstare som ar primarkallan. Dessutom &r
materialet ofiltrerat i betydelsen obearbetat och icke-aggregerat.

Om materialet &r komplett ar svarare att avgora. Pa alla dokument finns be-
sokarens namn och datum angivna, men forekomsten av 6vriga uppgifter varie-
rar. Bestkarens foretag/organisation, klockslag och mottagarens namn anges inte
i samband med alla besok. I 6vrigt ar bokfdringen av gaster systematisk: ett kryss
eller nummer pa ID-brickan efter besékarens namn anger att han eller hon verk-
ligen besokt myndigheten. Aven om materialet inte innehaller sa detaljerade upp-
gifter som jag hade hoppats kan det &nda betecknas som komplett.

Organisering. Materialet ar inte ens nara pa strukturerat, kategoriserat eller
standardiserat. Dels innehaller dokumenten ocksa annan information &n besoks-
uppgifter, till exempel beskrivningar av konferensprogram och metadata for e-
postmeddelanden. Dels har beséksuppgifterna ingen visuell struktur eftersom
bara en liten del av dokumenten ar blanketter och mycket av uppgifterna anteck-
nats for hand. Detta innebdr att en heltackande organisering av uppgifterna
skulle krava att varje dokument gas igenom for hand, tolkas och skrivs pa dator.

Format. Materialet ar till stor del inte behandlingsbart med maskin. Den
storsta utmaningen ar den stallvis svarlasliga handskriften som ar oméjlig att
tolka med en dator. De dokument som innehaller bara maskinskrift kan i viss
man automatiskt omvandlas till digital form med hjalp av ett OCR-program. Bris-
ten pa visuell struktur i dokumenten och forekomsten av irrelevanta data gor
anda ett sadant arbete sa gott som vardeldst.

4. DISKUSSION

Denna studie har vidareutvecklat en modell for den datajournalistiska arbetspro-
cessen och anvant dem for ett praktiskt experiment. Utgangspunkten har varit
SVT:s granskning om svensk lobbyism. Experimentet har sokt svar pa fragan om
ett liknande projekt ar genomférbart i Finland. Svaret ar nej. Det finlandska ex-
perimentet stupar pa odverkomliga problem med insamling och bearbetningen av
data.

Resultaten av exemplen ar asymmetriska, bade vad galler handlingsoffent-
lighet och datamaterial. | Sverige offentliggjorde riksdagen besoksuppgifter, i
Finland hemlighdll riksdagen dem. | Sverige gav regeringskansliet inte ut uppgif-
terna, i Finland offentliggjorde tva av elva ministerier dem. Aven om antalet kon-
taktade myndigheter varierade — tva i Sverige och tolv i Finland — kan man dra en
generell slutsats: manga myndigheter vagrade offentliggéra uppgifterna, vilket
ledde till ingetdera exemplet kunde genomforas i planerad omfattning.

Hemlighallandet motiverades i Finland med ett lapptacke av undantags-
och sekretessbestammelser som gav ett inkonsekvent och tendentidst intryck. Be-
sluten genomsyrades av bade forsiktighet och uppenbar ovilja att gora uppgif-
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terna offentliga. | tva fall beskrevs uppgifterna som for kansliga eller konfidenti-
ella for att kunna offentliggdras. Experimentet visade att offentlighetslagen har
for bred tolkningsman da olika myndigheter motiverade sekretessen kring
samma datamaterial pa olika satt. Tillampningen av offentlighetslagen forefaller
godtycklig med tanke pa att tvd myndigheter inte sag nagra hinder for att offent-
liggora materialet. Hogsta forvaltningsdomstolens utlatande om att besoksupp-
gifterna i grunden ar offentliga visar ytterligare pa myndigheternas njugga in-
stallning till handlingsoffentlighet.

De besoksuppgifter som slutligen offentliggjordes hade mycket olika form. |
Sverige var uppgifterna strukturerade och relativt enkla att bearbeta for att upp-
fylla alla datajournalistiska formkrav. Trots att datainsamlingen pagick i ett ar
kunde Helena Bengtsson vara forvissad om att materialet skulle ge den databas
hon efterstravade. | Finland hade de uppgifter jag fick tag pa ingen struktur, vil-
ket gor dem svara och arbetsdryga att bearbeta. Dessutom ar det mycket ovisst
om uppgifterna skulle kunna omvandlas till en heltdckande databas. Ur praktisk
synvinkel &r HFD:s offentlighetsbeslut alltsa en klen trost eftersom data inte ges i
digital form och det skulle bli mycket dyrt att begara ut uppgifterna pa papper.
Experimentet stoter darmed pa ett hinder som ar valként inom datajournalisti-
ken: hoga kostnader for att ta del av datamaterial hindrar kritisk myndighets-
granskning (Cohen 2011: 22; Sirkkunen 2011: 10) och den langa véntetiden pa be-
slut fran besvéarsinstanser forsvarar det journalistiska arbetet ytterligare (Cole-
man 2011: 18).

Orsakerna till hemlighallandet kan man bara spekulera i. En forklaring kan
vara att myndigheterna aldrig tankt sig att nagon skulle be ut beséksuppgifterna
och instinktivt hemligh6ll dem med motiveringar om internt myndighetsarbete,
skyddsarrangemang och utrikespolitik. Man far intrycket att myndigheterna an-
ser att besdk ska forbli konfidentiella, &ven om det saknas goda grunder for detta.
Myndigheternas forsiktighet kan bero pa att besoksuppgifterna innehaller namn
och att behandling av personuppgifter ar noggrant reglerad. Dock verkar myndig-
heterna ovana vid att man begéar personuppgifter for redaktionella syften. Detta
undantag i personuppgiftslagen aberopas tydligen allt for sallan for att myndig-
heterna ska ha en utarbetad praxis.

En annan forklaring kan vara att myndigheter ogarna ger ut datamaterial
om nagot som upplevs som kansligt. Mojligtvis befarar man att det ska ga att ur-
skilja samband och ménster som ger ny information som inte ens myndigheter-
nas sjalva kanner till. Tanken &r inte langsokt. Det ar inte ovanligt att myndig-
heter publiceras data i svartillgangliga format for att gora data svara att anvanda
for journalistiska andamal (Access Info Europe, OKF 2011: 25). | ett offentlig-
hetstest fran 2009 forklarade en finlandsk myndighet sin ovilja att dela med sig
av en databas: "vi ger vanligtvis inte ut filer i Excel-format for att undvika att
materialet behandlas vidare utanfor huset™ (Kuutti, Sokka 2011: 328, min 6ver-
sattning).

Hur paverkar dessa problem forutsattningarna for samhallsgranskande da-
tajournalistik? Datajournalistik gors i likhet med all journalistik under tidspress.
Det leder till att manga datajournalistiska projekt riskerar att inte blir av.om de
visar sig vara allt for arbetsdryga och svara att genomfora. Mitt experiment skulle
knappast ha genomforts pa en redaktion eftersom arbetsméangden var stor och
utgangen osaker.

Experimentet visar att datajournalistiska projekt av detta slag — kartlagg-
ningar av amnen som myndigheter upplever som kéansliga och konfidentiella — ar
beroende av myndigheters samarbetsvilja och uttryckliga intresse att géra data
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tillgangliga. Detta bidrar till att lattillgangliga datamaterial anvands mer an svar-
tillgangliga datamaterial som kraver omfattande insamling och bearbetning.
Myndighetsdata som erbjuds i digital och strukturerad form anvands darfér san-
nolikt mer an svartillgangliga data.

De negativa och motstridiga offentlighetsbesluten i denna studie visar att
datajournalister behdver ingaende kunskaper om offentlighetslagen for att kunna
tolka och ifragasatta myndigheters sekretessbeslut. Svarigheterna att samla in
myndighetsdata i just Finland och Sverige — de tva lander som gar i braschen for
myndighetsoffentlighet — visar att manga utmaningar kvarstar for samhallsgrans-
kande datajournalistik.
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