Heringssvar om endringer i offentleglova m.m.

Det vises til Justis- og beredskapsdepartementets horingsnotat av 31, mars 2023 (saksnr.
23/1743) om endringer i offentleglova m,m, — unntak fra inngyn i journalinnfaringer som
gjelder organinterne dokumenter m.m.

Stiftelsen Tinius kontrollerer den storste eierposten i medieselskapet Schibsted ASA.

Stiftelsen stiller seg kritisk til de foreslatte endringene, og mener departementet ikke ber ga
videre med forslagene. Denne vurderingen bygger pé to hovedsynspunkter, som vil utdypes 1
det falgende. For det forste er stiftelsen kritisk til forslaget i seg selv, fordi det er svaki
begrunnet og vil medfore en innskrenkning i adgangen til innsyn i offentlige dokumenter. For
det andre mener stiftelsen at forslaget mer overordnet sender et uheldig signal og trekker
utviklingen i feil retning pé et felt der det er ungtveiende grunner for & styrke allmennhetens
og serlig pressens mulighet for innsyn i og kontroll med offentlig virksomhet,

Et svakt begrunnet forslag

Etter gjeldende rett har offentlige organer adgang til & unnta dokumenter som organet har
utarbeidet for sin egen interne saksforberedelse — sakalte organinterne dokumenter — fra
innsyn, jf. offentleglova § 14 forste ledd. Merinnsyn skal alltid vurderes, jf. § 11. Kjemen i
departementets forslag gir ut pa at ogsd jowrneadfering mv. av slike dokumenter skal kunne
unntas offentlighet. Dermed fayves viterligere et unntak til det som er lovens hovedregel om
allmenn innsynsrett i saksdokumenter, journaler og lignende registre, jf. § 3. En slik
hovedrepel felger som kjent ogsd av Grunnloven § 100 femte ledd, som bare dpner for
begrensninger nér det foreligger «tungtveiende grunners.

Nar det gjelder begrunnelsen for forslaget, gir dette overordnet sett ut pa at
departementet mener at de hensynene som ligger bak unntaket for erganinterne dokumenter
ogsd gjer seg gieldende for spersmalet om journalfaring av slike dokumenter {jf. pkt. 3.1).
Stiftelsen vil her forst og fremst, og som en hovedinnvending, papeke at denne begrunnelsen
fremstir ensidig. Departementet anfarer argumenter som taler for hemmelighold, men skriver
knapt noe som helst om hensynene som taler for dpenhet. Etter stiftelsens syn er detle €1
pafallende trekk ved heringsnotatet, sett i lys av at dpenhet er hovedregelen etter 5a vel
offentleglova som Grunnloven, Stiftelsen har i og for seg — om enn med en del forbehold, 3t
nedenfor — ikke problemer med 4 se at hensynene bak unntaket for organinterne dokumenter
kan gjere seg gieldende. At de glor seg gieldende, er imidlertid ikke nok: det mé toretas en
avveining mellom disse hensynene og offentlighetsprinsippet. Noen slik avveining kan ikke
stiftelsen se at departementet har gjort 1 horing snotatet.

Til en slik avveining er det naturlig & ta utgangspunkt i journalenes sentrale betydning
for praktiseringen av innsynsretten. Denne betvdningen ble allerede fremhevet av Stortingets
justiskomité ved vedtakelsen av den opprinnelige offentlighetsloven 1 1970, Regjeringen
hadde da foreslitt en egen unntaksbestemmelse for journaler myv., men dette motsatte
justiskomiteen og senere Stortinget seg med folgende begrunnelse:

«Dersom journalene unntas fra offentlighet innebaerer dette — sammen med vilkiret om
at det er i bestemte saker dokumentinnsyn kan kreves — ai f.eks. pressen ikke kan fare
noen lapende kontroll med forvaltningen. Siden journalen si & si er nokkelen til



forvaltningens arkiver og til de saker som stadig kommer inn eller gir ut, vil den veere
det vesentlige arbeidsredskap for den som vil finne frem til saker forvaliningen steller
med. Det synes prinsipielt lite tilfredsstillende & innfre et offentlighetsprinsipp, uten
samtidig & gi dem som har rettigheter etter dette, rimelige muligheter til & kunne
benytte sin rett il & gjere seg kjent med forvaltningens saker.»'

Et slikt synspunkt er fulgt opp ved en rekke anledninger senere, og ble senest uttalt av
Sivilombudet i en klagesak fra november 2022: «Tilgang til postjournaler er helt seniralt og
en forutsetning for & kunne kreve den retten som folger av offentli ghetsprinsippet nedfelt i
Grunnloven & 100 og offentleglovan.? Ogsd Riksrevisjonen har i sin rapport om arkivering og
apenhet i statlig forvaltning fra 2021 - en rapport vi kommer tilbake til = understreket
sammenhengen mellom journalfering og mulighetene for offenthig debatt.’ En av sakene
Rikstevisjonen trekker frem i sin rapport er for evrig «Bergen Enginesy-saken. Stiftelsen
mener denne saken. der Bergens Tidende for evrig mottok SKUP-diplom for 2021, er et godt
eksempel pé betydningen av kritisk granskende journalistikk i et &pent og velfungerende
demokrati. Gér man inn i sakskomplekset, vil man se betydningen av innsyn i offentlige
journaler i praksis, if. blant annet Sivilombudets kritikk av Utenriksdepartementets
journalferingspraksis.*

Departementet mener riktig nok at forslaget ikke vil svekke allmennhetens
informasjonstilgang (s. 7). Begrunnelsen er (i) at selve dokumentene uansett vil kunne unntas
offentlighet, samt {ii) at forvaliningen i dag kan unngh offentlighet ved 4 la veere & journalfare
organinterne dokumenter eller fore dem inn | registre som muliggjer sammenstilling.
Departementet peker ogsd (iii) pd at det skal vurderes merinnsyn. Stifielsen er uenig i disse
argumentene, av falgende grunner:

Til punkt (i} mener stiftelsen at selv om resonnementet intuitivt kan fremsta plausibelt
(*hvis allmennheten uansett ikke far innsyn i dokumentene, har de ikke noe behov for & vite
om eksistensen av dem'), s bygger det pd en forenklet tilnerming, 1 praksis er det ofte
tvilsomt om vilkdrene for & unnta dokumenter etter § 14 er oppfylt, og feilpraktisering av
regelverket ser dessverre ut til 4 vaere utbredt.” Det kan for eksempel dreie seg om spersmalet
om hva som utgjer ett organ eller om merinnsynsvurderingen etter § 11. Dersom selve
cksistensen av organinterne dokumenter hemmeligholdes, vil allmennhetens muligheter til 4
gfi i dialog med forvaliningen om saken og & en begrunnelse (jf. § 31) svekkes betraktelig.
Ikke minst vil adgangen til & paklage vediaket til overordnet forvaltningsorgan og til 4 bringe
saken inn for Sivilombudet uthules. Det er velkjent at disse saksbehandlingsreglene og
kontrollmekanismene har stor betydning for den faktiske praktiseringen av innsynsretten.
Dersom det nye forslaget vedtas, frvkier stifielsen at legalitetskontrollen for organinterne
dokumenter i mange tilfeller vil bli helt illusorisk. serlig nér det gjelder vurdeningene av
METInnsyn.

| fnnst. ©.XIV (1969—1970) s. 11, her sitert etter Arvid Frihagen, Offentiighersioven med kommentarer, 2. utg,
1974, 5, 120,

: Givilombudets uttalelse 16, november 2022 (sak 2022/3550), avsnitt 36. S cllers f.cks, Stmeld, ne. 32 (1997
98) Om offentlighetsprinsippet i forvalningen, punkt $.3,1.1 og NOU 1999:27 Yiringsfrihet bor finde Sted, 5.
o3,

! Riksrevisionens oppfolging av Dokument 3:10 (2016—2017) om arkivering og dpenhet i statlig forvaltning
(Dokument 3:3 (2021-2022)), punkt 3.2.

* | tillegg til uttalelsen i nestforegiende note, se uttalelser 3. juni 2022 {sak 2022/1370) og 13. oktober 2X2 (sak
2022/1299).

5 Om feilpraktisering, se senest Sindre Granly Meldalen og Kristine Foss, «Halvparten av avslagene pd innsyn 1
interne dokumenter er feils, Komnrnal Rappors 6. juni 2023 (hitps:/fwww kommunal-
rapport.nosdebarihalvparien-av-avslagene-pa-innsyn-i-interne-dokumenter-er-Feil 1 321 3517)



Ogsh punkt (i) bygger pi et resonnement som kan fremstd tilsynelatende plausibelt,
ettersom forvaltningen i dag i utgangspunktet ikke har noen plikt til 4 journalfere organinterne
dokumenter, jf. arkivforskriften § 9. I forarbeidene til den ndvarende arkiviorskriften —
neermere bestemt Kulturdepartementets heringsnotat fra 2016 — fremgir det imidlertid at
regelen i § 9 er begrunnet i at en allmenn journalferingsplikt «ville fere til ein ikkje
ubetydeleg auke i talet pa registreringar i journalane, og binde opp ressursane til forvaltninga i
administrasjon».” Hensynet bak arkivforskrifien § 9 synes med andre ord primert d vare
forsvarlig tessurshruk. Nér departementet nd foreslir 4 vedia en positiv unniakshjemmel for
innsyn | journaloppliringer, som bygger pd helt andre hensyn, er dette noe prinsipielt sett
ganske annet. Etter vart syn kan man derfor ikke basere argumentasjonen for forslaget pd at
det etter gjeldende rett ikke foreligger noen journalfoeringsplikt. Vi mener ogsa at argumentene
i heringsnotatet innebarer et brudd med hvordan man har tenkt om disse spersmilene
tidligere. 1 Offentlighetsmeldingen fra 1998, da lovverket ikke inncholdt noen
journalferingsplikt i det hele tatt, uttalte Regjeringen at «det vil vare illojalt i forhold il
offentlighetsloven & unngd & journalfore enkeltdokumenter bare for & unngé offentlighet.
Journalfaring kan heller ikke unnlates bare fordi et dokument kan eller skal unntas ira
offentlighets.” Synspunktet ble fulgt opp av en samlet Justiskomite pa Stortinget, som
wunderstreker at man ikke kan unnlate innfering i den offentlige journalen bare med den
begrunnelse at dokumentet inneholder opplysninger som er taushetsbelagt eller kan unntas fra
offentlighets.* Sa vidt vi kan se er det ingenting i forarbeidene til 2005-loven som tilsier at
man senere har vurdert sporsmilet annerledes. Det vil si at dersom det stemmer, shk
departemnentet hevder, at en del forvaltningsorganer i dag unnlater journalfaring av
organinterne dokumenter med den hegrunnelse at man onsker & unngh offentlighet {og ikke av
hensvn til ressurshruk mv.), s& er det en i beste fall tvilsom praksis etter offentleglova. Og
dersom man na skal bruke denne praksisen til & begrunne én regelendring som dpner for mer
hemmelighold, vil man altsd bevege seg bort fra det som var tilnrmingen for bare 25 r
siden.

Til punkt (iii}, s& har stiftelsen noen merknader knyttet til et spersmal som ikke er
diskutert i heringsnotatet, nemlig tidspunktet for merinnsynsvurderingen. Etter stiftelsens syn
er det seertrekk ved merinnsynsvurderingen for journalforing sammenlignet med tradisjonelt
dokumentinnsyn som gjer at det ikke er helt opplagt hvervidt vurderingen skal gjores ved
journalfaringen eller ved en eventuell innsynsbegjering. Utgangspunkiet ved tradisjonelt
dokumentinnsyn er at merinnsyn ferst skal vurderes nir det kommer eventuelle
innsynsbegjeringer. Men den nye unntakshjernmelen vil ha en noe annen karakter, Dersom vi
forstir det riktig, vil forvaltmingen etter det nye forslaget lapende mitte benytte seg av den
nye unntakshjemmelen pd hver enkelt journalinnforing for 4 unngd at disse havner i journalen
som blir tilgjengeliggjort pa internett (elnnsyn mv.). Dette kan sees ph som akrive
unntakshandlinger (jf. at § 14 er en «kans-bestemmelse), og 1 sd fall er det mulig 4 se det slik
at plikten til & vurdere merinnsyn knytter seg til journalforingstidspunktet. En slik tilnzerming
vil kanskje vaere enda mer nerliggende nir offentlegforskrifta § 6 trer 1 krafl, ettersom
utgangzpunktet da er at det foreligger en plikt til & publisere elektroniske journaler. Etter
stifielsens syn er det mest realistisk at slike merinnsynsvurderinger vil bli sjablongmessige,
om de i det hele tatt gjares — i det minste néir departementets forutsetning i horingsnotatet er at
forslaget antakelig vil medfore reduseri ressursbruk (s. ). Dersom man heller legger til grunn
at merinnsyn forst skal gjeres ved innsynsbegjaringer, oppstar en annen utfordring, Da vil

® Kulturdepartementet, horingsnotat av 18, oktober 2016 om forslag 6l ny forskrift om offentiege urkiv (sak
L6/1984), 5. 15,

* St.meld. nr. 32 (1997-98), punkt 3.3.1.2, ogsd med videre henvisning til tidligere forarbeider.

' Innst.S. nr. 21 ( 1998—1990) Instilling fra justiskomiteen om offentlighetsprinsippet i forvaltningen, s. 8.



nemlig den lopende bruken av unntakshjemmelen etter stiftelsens syn i sin natur ha karakter
av «forhandsklassifiseringe, altsd at man klassifiserer et dokument fier det er bedt om innsyn.
Dette skal i henhold til Justisdepartementets veileder til offentleglova som klar hovedregel
ikke finne sted, blant annet fordi det kan binde opp vurderingene hos organet nar det senere
kommer krav om innsyn — herunder vurderingene av merinnsyn.* Dersom
mernnsynsvurderingen skal foretas pa journalferingstidspunket, vil forslaget med andre ord
legge opp til en praksis man 1 dag anser som uheldig. Stiftelsen har ikke noen klar formening
om hva som er riktig synsmite nir det gjelder tidspunktet for merinnsynsvurderingen, og
mener departementet bor klargjere dette dersom man velger & gé videre med forslaget. Det
overordnede poenget fra vir side er uansett at det vil vaere utfordringer ved
mennnsynsvurderingen uavhengig av hvilken tilnsrming man legger 1l grunn, og vi stiller
oss av den grunn kritisk til at merinnsyn vil «avbeten hemmeligholdet forslaget dpner for.

Stifielsen er altsi uenig med departementet i at forslagene ikke vil svekke
allmennhetens informasjonstilgang, og mener av den grunn at det er lite treffende & omtale de
foresldtte endringene som kun en eklargjerings (s. 2). At offentlighetsprinsippet svekkes er et
tungtveiende hensyn som taler mot forslaget. Nér det gjelder den andre siden av avektskilens,
har vi som allerede antydet i og for seg ikke problemer med 4 se at det kan vaere hensyn som
taler mot offentliggjering av journalinnfarsler, dokumentoversikier mv. Det fremstir allikevel
som hayst uklart hvor reelle og nerliggende de potensielle utfordringene som beskrives i
haringsnotatet er, Pa den ene siden skriver departementet at de beskrevne utfordringene «ofie
[vil] komme pa spissen i saker der regjeringen og alle departementene ulgjer ett og samme
organs, mens det 1 neste avsnitt heter at «[pjroblemstillingen har vist seg relevant, men har til
nd ikke kommet pa spissen § mange saker, antakelig fordi en del organer ikke joumnalforer
inteme dokumenters (s. 7. vare kursiveringer). Det er ogsd brukt vage formuleringer som at
det «kan i praksis synes som om» ordningen med publisering via elnnsyn forer til at «ven del»
organer ikke journalforer organinterne dokumenter (s. 6). Departementet nevner ingen
konkrete eksempler pd tilfeller der disse problemstillingene har vist seg relevante, slik at det
er umulig for utenforstdende 4 ta stilling til wifordringenes kvantitative og kvalitative karakter.
Formuleringene i notatet kan for avrig indikere at det fiarst og fremst er departements- og
regjeringssaker man har i tankene, mens unntak et som foreslis innfort vil gjelde hele
forvaltningen.

En del av bekymringene i heringsnotatet synes & knytte seg til en forestdende
innfering av et nytt arkiv- og saksbehandlingssystem for departementene. Ifalge notatet vil ny
journalforingspraksis kunne medfere at utfordringene med innsyn i journaler vil oppsti oftere
enn fer. Stiftelsen er som nevnt prinsipielt mot forslaget, men mener alternativt at saken ber
legges pd s inntil man har gjort seg faktiske og dokumenterbare erfaringer med det nye
systemet. Her er det etter vért syn ikke grunnlag for en fore var-tilngerming som departementet
synes & bygge pd, men snarere en anvendelse av prinsippet om «in dubio pro publicas'” — jf.
ogsa formuleringen 1 Grunnloven § 100 femte ledd om at det mé fungiveiende grunner til for &
begrense hovedregelen om dokumentoffentlighet.

Mer innsyn, ikke mer hemmelighold

[ tillegg til at forslaget i seg selv etter stiftelsens syn er problematisk, innebarer det pé et mer
overordiet niva et steg i feil retning. Det er grundig dokumentert de senere rene at det er

* Justisdepartementet, «Retileiar til offentleglovas, punkt 5.4 (s. 71).
" Om ain dubio pro publicas-prinsippet, se Ragna Aarli, Offentlis rettersang, Publikums adgang il immsyn § og
ortale av siraffesaker, Cappelen 2000, punkt 2.2.4.



utfordringer i offentlig forvaltining knyttet til etverlevelsen av lover og regler pd innsynsfeltet,
Dette svekker allmennhetens adgang til 4 kikke forvaltningen i kortene, hvilket har negative
konsekvenser for en dpen og opplyst offentlig samrale, demokratiske prosesser. ansvarlighet
og kontroll, samt tillit til myndighetene,

Stiftelsen vil saerlig vise til de forholdene som er dokumentert av Riksrevisjonen.
Riksrevisjonen papekte en rekke utfordringer knvttet til praktiseringen av regelverketi 2017,
og en oppfolgingsundersokelse fra 2021 viste at mange av utfordringene vedvarer,'!
Yiringsfrihetskommisjonen omtalte Riksrevisjonens undersekelser som «urovekkendes, og
uttalte at tiden er overmoden for en helhetlig giennomgang av offentleglova.!? Ogsé
Sivilombudets praksis viser mange eksempler pd kritikkverdige forhold, Ombudet rapporterer
for @vrig om at de mottar og behandler stadig flere saker om innsyn (nesten 300 saker i 2021),
og senest 1 drsmeldingen for 2022 trekker ombudet frem hvordan digitalisert forvalining
utfordrer journalferingsplikten.?

At det er behov for mer innsyn synes ogsd i veere Regjeringens utgangspunkt, 1
Hurdalsplattformen heter det nemlig at Regjeringen vil «[s]ikre at offentlegheitslova [sic!] og
prinsippet om meiroffentlegheit blir praktisert i alle offentlege verksemder. og vurdere
strengare sanksjoner ved brot pd offentlegheitslovas.

I lys av dette er Tinius kritisk til at departementet nd har warbeidet et heringsnotat som
legger opp til mer hemmelighold. og som fremstir som lite prinsipielt. Etter virt syn bor
departementet legge forslaget i skuffen og heller prioritere arbeidet med tiltak som kan styrke
innsynsretten og derigiennom forutsetningene for en dpen og opplyst offentlig samtale.

Oslo, 15, jum 2023
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ersti Leken Stavrum
Daglig leder Stiftelsen Tinius

" Dokument 3:10{2016-2017) og Dokument 3:3 (2021--3022),
" NOAUT 2022: 9 En Apen og opplyst offentlig samtale, 5. 228 og 232,
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