
Høringssvar om endringer i offentleglova m.m. 

Det vises cil Juscis• og berooskapsdepartemence1s høringsnocat av 31. mars 2023 (saksnr. 
23/1743) om endringer i offentleg,lova m.m. - unntak fra innsyn i journalinnføringer som 
gjelder organinterne dokumenter m.m. 

Stiftelsen Tinius kontrollerer den største eiel]lOsten i medieselskapet Schibsted ASA. 

Stiftelsen stiller seg kritisk til de foreslåtte endringene, og mener departementet ikke bør gli 
videre med forslagene. De.ane vurderingen bygger på to hovedsynspunkter. som vil utdypes i 
det følgende. For det første er stit\elsen kritisk t il forslaget i seg selv. fordi de.ter svakt 
begrunnet og vil medføre en innskrenkning i adgangen til innsyn i offe.ntJigc dokumenter. For 
det and.re me.ner stiftelse,n at forslaget mer overordnet sender et uheldig signal og trekker 
utviklingen i feil retning på et felt der det er t\logtveiende grunner for å styrke allmennhetens 
og særlig pressens muUgbet for innsyn i og kontroll med offentlig. virksomhet 

Et svakt begrunnet forslag 
Euer gjeldende rett har offentlige organer adgang til å unnta dokumenter som organet har 
utarbeidet for sin egen interne saksforberedelse- såk::dtc organinterne dolaunente.r - fra 
innsyn, jf. offentleglova § 14 første ledd. Merirmsyn skal alltid vurderes,jf. § 11. Kjernen i 
departementets forslag går ut på at også journalforing m,1• av slike dokumenter ska] kumle 
unntas offentlighet. Dermed føye.s yuerligere e, unntak til det som er lovens hovedregel om 
aHmcnn innsynsrett i saks<lokumerlter. journaler og lignende registre, jf. § 3. En sHk 
hovedregel følger som kjent også av Grunnloven § 100 femte ledd, som ba.re åpner for 
begl'ensninger når det foreligger «tungtveiende gnmncrn. 

Når det gjelder begrunnelsen for forslaget, går dette overordnet sett ut på at 
departementet mener at de hensynene som ligger bak unntaket for organinteme dokumenter 
også gjør seg gjeldende for spørsmålet om journalføring av slike dokumenter Of. pkt 3.1 ). 
Stiftelsen vil her først og fremst, og som en ho"Vedinnvending, påpeke at denne begrunnelsen 
frems1år ensidig. Departementet anfore1· argumenter som taler for hemmelighold, men skrl,1er 
kn::tpl noe som he1s1 om hensynene som taler for åpenhet. Etter stiftelsens syn er dette et 
påfallende trekk ved høringsnotatet. sett i lys av at åpenhet er hovedregelen etter så vel 
ollentleg]ova som Grunnloven. Stifte.Isen har i og for seg - om enn med en del forbehold. j f. 
nedenfor - ikke problemer med å se at hensynene bak unntaket for organinterne dokumente.r 
kan gjøre seg gjeldende. At de gjør seg gjeldende, er imidlertid ikke nok; det må foretas en 
avwining mellom disse hensynene og offentlig.hets-prinsippet Noen slik avveiJling kan ikke 
stiftelsen se at departementet har gjort i høringsnoh'ltCI. 

lil c:n slik avveining er det naturlig åta utgangspunkt i journalenes sentrale betydning 
for praktiseringen av innsynsretten. Denne betydningen ble allerede fremhevet av Stortingets 
justiskomite ved vedtakelsen av den opprinneljge offentlighetsloven i l 970. Regjeringen 
hadde da foreslått en egen unntaksbestemmelse for joumaler mv., men dette motsatte 
justiskomiteen og senere Stortinget seg med følgende begrunnelse: 

«Dersom journalene unntas fra offemlighet innebærer dette- sam,nen med vilkåret om 
at det er i bestemte saker dokwnentinnsyn kan kreves - at f.eks. pressen ikke kan føre 
noen løpende kontroll med tbtvahningen. Siden jo\U'nalen så å si er nøkkelen til 



forva1tningeos a.rkiver og til de sa.ker so1J-i stadig kommer inn eller går ut, vil den være 
det vesentlige arbeidsredskap for den som vi1 finne frem til saker forvaltningen steller 
med. Det synes prinsipielt lite tilfredsstillende å innføre et offcntHghetsprinsipp, uten 
samtidig å gi dem som har rettighc1er etter dette. rimelige muligheter til å kunne 
benytte sin rett til å gjøre seg kjem med forvaltningens saker.»1 

Et slikt synspunkt er fulgt opp ved en rekke anledninger senere, og ble senest uttalt av 
Si,,ilombudct i en klagesak fra november 2022: «lilgang til postjo11rnaler er helt sentralt og 
en forutsetning for å kunne kreve den retten som følger av oft"entlighctsprinsippet nedfelt 1 
Grunnloven § l 00 og o.tlentleglova>>.2 Også Riksrevisjonen har i sin rapport om arkivering og 
åpenhet i statlig forvaltning fra 2021 - en rapport vi kommer tilbake til - understreke• 
sammenhengen me.tlom journalfø ring og mulig'hele-ne. for offentUg debatt.1 En av sakene 
Riksrevisjonen trekker frem i sin rapport er for øvrig «Bergen Engincs)>-saken. Stiftelsen 
mener deMe saken, der Bergens Tidende for øvrig mottok SKUP-diplom for 2021 , er et godt 
eksempel på betydningen av kritisk granskende journalistikk i et åpent og velfungerende 
demokrati. Går man inn i sakskompleksel, vil man se betydningen av innsyn i offe.ntlige 
journaler i praksis,jf. blant annet Sivilombudets kritikk av Utenriksdcpartemente.ts 
journalføringspraksis:' 

Departeme.ntet mener riktig nok at fors laget ikke vil svekke allmennhetens 
infonnasjonstilgang (s. 7). Begrunnelsen er (i) at selve dokumentene uanst-tt vil lainne unntas 
offentlighet, samt (ii) at forvaltningen i dag kan unngå offentlighet ved å la være åjournalføre 
organinterne dokumenter eller føre dt:m inn i registre som muliggjø-r sanunenstilling. 
De-pa.rtementet peker ogsA (iii) på at det skal vurderes merinusyn. Stiftelsen er uenig i disse 
argumentene, av følgende grunner: 

Til p tmkl (i) mener stiftelsen at selv om resonnementet intuitivt kan fremstå plausibelt 
('hvis allmennheten uansen ikke får innsyn i dQkumentene, har de ikke noe behov for å ,·he 
om eksistensen av dem'), så bygger det på en forenklet tilnærming. I praksis er det ofte 
tvilsomt om vilkårene for å unnta dokumemer etter § 14 er oppfylt, og feilpraktiseriog av 
regelverket ser dessverre ut til å være utbredt. s Det kan for e.ksempel dreie seg om spørsmålet 
om hva som utgjør ett organ eller om merinusynsvurderingen etter§ 11. Dersom selve 
eksistensen av organinterne dokumenter hemme.Jigholdes, vil allmennhetens muligheter til U 
gå i dialog med forvaltningen 0 111 saken og fli en begrumielse (jf. § 31) svekkes betraktelig. 
Ikke minst vil adgangen til å påklage vedtakel til overordnet forvahniogsorgau og til €1 bringe 
saken inn for Sivilombudet uthules. Det er velkjent at disse saksbehandli.ngsreglenc og 
kontrollmekanisme.ne har stor bctydrung t0 r de.n faktiske praktiserin.gen av innsynsretten. 
Dersom det nye forslaget vedtas, frykter stiftelsen at legalitetskontrollen for organinterne 
dokumemer i mange tilfeller vil bli helt illusorisk, særlig når de-t gjelder vurderingene ov 
mcrinnsyn. 

1 lnnSl. O.XIV (1969-1970) s. 11, her silen ener An·id Frihagtn. Ojfe,11/lgltel.Sl()wm med kammerrt(u'tr, 2. utg. 
1974, s. 120. 
' Sivilombudets uttaltl~e 16. november 2022 (sak 2022/3S50), :.wsnin 36. Se ell«s f.eks. St.meld. nr. 32 (l997-
98) Om off'entligheISprinsippc, i forvaltningen, punkt 5 ,3, ). I og NOU 1999:27 Ytringsfribc1 bor tinde-Sted. s. 
93. 
1 Riks~visjontf\S oppfolsing a\' Dokument 3:10 (2016-2017) om arkivering og åpenhet i !;tatlig forvaltning 
(Dokum"1l 3:3 (2021-2022)), punkt 3.2. 
' l tillegg !il unalclsen i ncstforcgående noic. se 1,.1ttalcls.cr 3. j uni 2022 (sak 2022/ 1370) og I 3. oktober 2022 (sak 
l02211299). 
s Om feilprok,isering. St· Sctle'3f Sindre Onin1)' Meldal en og Kristine foss. «Halvparten av avslag.ene på innsyn i 
interne dokwnenter er feil», Konummaf Rapporl 6. j uni 2023 (https:/Jwww,komrnunal· 
n1ppw1 .,)Ol'dcbnnlhal \'pancn•et\'"t'IV5lng_cnc-p-'""itln~n•i-internc>dokumm1er•~ re ilt 152 155 !/), 



Ogsll punkt (ii) bygger på et resonnement som kan fremstå rils)11elatcnde plausibelt, 
ettersom forvaltningen i dag i utgangspunktet ikke har noen plikt til åjoumalføreorganinteme 
dokwnenter, j f. arkivforslrriften § 9. l forarbeidene til den nåværende. arkivforskriflen -
nærmere bestemt Kulturdepartementets høringsnota1 fra 20 I 6 - fremgår det imidlertid al 
regelen i § 9 er beg.nmnet i at en allmenn joumalføringsplikt ~<ville IØre til ein ikJ;jc 
ubelydeJeg auke i talet på registrcflngar i journalane, og binde opp ressursane til forvallning.a i 
administrasjon».6 Hensynet bak arkivforsk.rillen § 9 synes med andre ord primæn å være 
forsvarlig ressursbruk. Når departementet oå fore.o;lår å ,•cdta en positiv unntakshjemmel for 
innsyn i journaloppforinger, som bygger pi\ heli ruidr,; hensyn, er dette noe prinsipielt sett 
ganske annet. Etter vårt syn kan man derfor ikk,c basere argume11tasjo11en for forslaget på at 
det etter gjeldende rett ikke foreligger noen joumalføringsplikt. Vi mener ogsA al argumentene 
i høringsnotatet innebærer et brudd med hvordan man har tenkt om disse spørsmålene 
tidligere. I Offentlighetsmeldingen fra 1998, da lovverket ikke inneholdt noen 
journalføringsplikt i det hele tatt, uttaJte Regjeringen at «det vH va:re illojalt i forhold til 
offentlighetsloven å unngå å journalføre enkeltdok-umenter bare for å unngå offentlighet. 
Journalføring kan heller ikke unnhlles bare fordi et dokument kan eller skal unntas fra 
offentlighct».1 Synspunktet ble fulgt opp av en samlet Justiskomite på Stortinget, som 
«understreker at mi10 ikke .kan unnlate innføring i den oftentJige journalen bare med den 
begrunnelse a1 dokumentet inneholdet opplysninger som er taushetsbelagt eller kan unntas fra 
offentlighet».' Så vidt vi kan se er det ingenting i forarbeidene til 200S~loven som tilsier at 
man senere har vurdert spørsmålet annerledes. Det vil si at dersom det stemmer, slik 
depa11cmcntet hevder, at en del forvahningsorg,aner i dag unnlater journalføring av 
organinterne dokwnenter med den begrunnelse at man ønsker å unngA offe.ntJighet (og ikke av 
hensyn til rc:ssursbruk mv.). så er det en i beste foll tvilsorn praksis etter offentleglova. Og 
dersom man nå skal bruke deMe praksisen ril å begmnne en regelendring som åpner for mer 
hemmelighold, vil man altså bevege seg bort fra det som var ti.lnxrmingeo for bare 25 år 
siden. 

Til punkt (iii). så har stiftelsen noen merknader knyttet til el spørsmål som ikke er 
diskutert i høring.snotatet, nemlig tidspunktet for mcrinnsynsvurderingen. Etter stiftelsens syn 
er det særtrekk ved merinnsynsvurderingert for joumalføring sammenlignet med tradisjonelt 
dokumentinnsyn som gjør at det ikke er helt opplagt hvon•id1 vurderingen skal gjøres ved 
joum.alføringe.n eller ved en eventuell io.nsynsbegjæring. Utgang.spunkte.t ved tradisjonelt 
dokumentinnsyn er a~ merinnsyn først skal \'1.tr•deres når det kommer eventuelle 
innsynsbegjæringer. Mt:11 den nye wmtakshjemmclen vil ha en noe annen karakter. Dersom vi 
forstår det riktig, vil tbrvalmingen etter det nye forslaget løpende måtte benytte seg av den 
nye unntakshjemmelen på hver enkeltjournalinnføring for å unngå at disse havner i journalen 
sorn blir tilgjengeliggjort på intemell (elonsyn mv.). Dette kon sees på som aktiw 
unntakshandlinger (jf. at § 14 er en «kan»-bestemmelse), og i så fall er det mulig å se det slik 
al plil'ten ti) å vurdere merinusyn knytter seg til joumalføringstidspun.ktet. 8:n slik tilnærming 
vil kanskje vrere enda mer nærliggende nAr olfentlegforskrifia § 6 trer i krull. e1ten1om 
utgangspunktet da er at det foreligger en plikt til å publisere elek1roniske journaler. Eller 
st iftelse.ns syn er det mest realistisk at slike merinnsynsvurderinger vil bli sjablongmessige, 
om de i det hele. tatt gjøres - i dec minsLe n.'ir departementets forutsetning i h.oringsnotatct er al 
forslaget antakelig vil medføre redusert ressur.sbruk (s. 9). J)ersom man heller legger til grunn 
al merinnsyn først skal gjøres ved innsynsbegjæringer, oppstAr en annen utfordring. D;1 vil 

6 Kulturdepartementet, horingsnotal a\f lS. oktober 2016 om forslag til ny forskrift om otTcntlegc. arkiv (sak 
16/1984),s. IS. 
' St.meld. nr. 32 (1997- 98), punl..'1 S.3.1.2. o~ med \•ide~ henvi.s:nil)g til tidligere forarbeider. 
• lnnst.S. nr. 21 (199&-1999) h,s1illing ftn justi:skomi1ee:n Otn offentlithe!Sprinsippet i fom,llninger,, s. 8. 



nemlig den l.øpende bruken av unn1akshjemmclcn etter stiftelsens syn i sin natur ha karakte.r 
av «forhåndsklassifisering». altså at man klassifiserer et dokmnem før del er bedl om hmsyn. 
Dette skal i henhold til Justisdepartementets vei.lede.r til offentleglov• som klar hovedregel 
ikke finne sted, blrutt annet fordi de.1 kan binde opp vurderingene hos organet når det senere 
kommer krav om lon.syn - heruudc•r vurderingene av mcrinnsyn.9 Dersom 
merinnsynsvurdcringen skal foretas på jolU'nalføringstidspur\ktet. vi.I forsJage1 med andre ord 
legge opp til en praksis man i dag anser som uheldig, Stiftelsen har ikke noen klar fom1ening 
om hva som er riktig synsmåte når det gjelder tidspunktet for mcrinnsynsvurderingen1 og 
mener departementet bør klargjøre dette• dersom man velger å gå videre m.ed forslaget. Det 
overordnede poenget fra vår side er uansen at del vil være utfordringer ved 
merinnsynsvurderinge.n uavhengig av hvilken ti tnænning man legger til grunn. og vi stiller 
oss av den grunn kritisk til al merinnsyn vil <<av·bøte» hemmeligholdet forslaget åpner for. 

Stiftelsen er altså uc.nig med departementet i al forslagene ikke vil svekke 
a11mennhetens informasjons1Ugangt og mener av den g,nmn at det er lite treffende å omtale de 
foreslåne endringene som kun en «klargjøring» (s. 2). At offentlighetsprinsippet svekkes er et 
tungtveiende hensyn som rater mot fors1ageL Når det gjelder den andre siden av <<vektskålem>, 
har vi som allerede antydel i og for seg ikke probJcmer med å se at det kan være hensyn som 
taler mot o0"Cntliggjøring av journalinnførsler. dokumentoversikter mv. Det fremstår allikevel 
som høyst uklart hvor reelle og nærliggende de potensielle ulfordringene som beskrives i 
høringsnotatet er. På den ene siden skriver departementet a.1 de beskrevne utfordringene <wfte 
[vil] komme på spissen i saker der regje.ringen og alle depanementene utgjør ett og samme 
organ>>. mens det i neste av::.nitt heter at <<[p]roblemstillingen ha,· vist seg relevant. meo har 1i1 
oå ik~ komme, på spissen i mange saker, antakelig fordi en del organ.er ikke joumaliører 
interne dokumentern (s. 7. våre kursiveringer). Del er også brukl vage formuleringer som at 
det (<kan i praksis synes som om» ordningen med publisering via clnnsyn fører ål ai <<en del» 
0l'ganer ikke journalfører organinterne dokumenter (s. 6). Departementet nevner ingen 
konkrete eksempler på tilfeller der disse problemstillingene har vist seg relevante, slik at det 
er umulig for utenforstående åta stilling til utfordringenes kvantitative og kvalitative karakter. 
Vormuleringcnc i notatet kan for øvrig indikere a.1 det først og fremst er departements• og 
regjeringssaker man har i tankene, mens tumtaket som foreslås innført vil gjelde hele 
forvaltningen. 

En del av bekymringene i høringsno1ate1 synes å knytte seg til en tbreståe.nde 
innføring av et nytt arkiv- og saksbehandlings.system for departementene. Jfølge oomtet vil oy 
journalføringspraksis kunne medføre at utfordri ngene. rned innsyn i journaler vil oppstå oftere 
enn før. Stiftelsen er som nevnt prin.~ipieh mot forslagel, men mener alternativt at saken bør 
legges på is inntil man har gjort seg faktiske og dokumenterbare erfaringer med det nye 
systemet Her er det ette.r vårt syn ik:ke grunnlag for en løte var-1ilnænning som departementet 
synes å bygge. på. men snarørc en anvendelse av prinsippet om <<in dubio pro publica» 10 - jf. 
også formuleringen i Grunnloven § I 00 femte ledd om a1 det må hmg1veiende grunner til for å 
begrense hovedregelen om dokumemoffentlighet. 

Mer innsyn, ikke mer hemmelighold 
I tillegg til at fors lage< i seg selv etter stillelsens syn er problematisk, innebærer det på et mer 
overordnet oivå et Sleg i feil relning. Det er grundig dokwnenterc de sene.re årene at det er 

• Justisdcpartcmct1tc1, «Renleiar 1il offenrleglova». punkt S.4 (s. 71). 
10 Om «in dubio pro publica»•prinsippet, se Ragna ,\arli. Offentlig æ11t1rg(lng. P11blikums adga,ig til innsyn i og 
omtale ai· s1raffwalær. Cappelen 201 O. punkl 2.2.4. 



utfordringer i offentlig forvaltning knyttet til etterlevelsen av lover og regjer på innsynsfeltet. 
Dette svekker a llmennhetens adgaDJ! til å kikke forvaltningen i kortene, hvilket har negruive 
konsekvenser for en åpen og opplyst offentlig samæle, demokratiske prosesser, ansvarlighet 
og kontroll, samt tillit til myndighetene. 

Stiftelsen vil særlig vise til de forho1de1le son, er dokumentert av Riksrevisjonen. 
Riksrevisjonen påpekte en rekke utfordringer knyttet til praktiseringen av regelverket i 2017, 
og en oppfolgingsundersøkelse fra 2021 viste at mange av utfordringene vedvarer.11 

Ytringsfrihetskommisjonen omtalte Riksrevisjonens undersøkelser som <mrovekkcndc», og 
uttahe at tiden er ovem1ode.n for en helhetlig gjennomgang av oft"entleglova. 12 Også 
Sivilombudets praksis viser mange eksempler p! kritikkverdige forhold. Ombudet rapporterer 
for øvrig om a1 de mottar og behandler stadig flere saker om innsyn (nesten 300 saker i 2021 ), 
og senest i årsmeldingen for2022 trekker ombudet frem hvordan digitalisert forvaltning 
utfordrer journalføringspliktcn." 

At det er behov for mer innsyn synes og,;å å være Regjeringens utgangspunkt. 1 
Hurdalsplatrformen heter det nemlig at Regjeringen vil «[s]ikre at offentlegheitslova [sic!] og 
prinsippet om meirolfontlegheit blir praktisert i alle oflcntlegc verksemder, og vurdere 
streng.are sanksjoner ved brot på offcntlcgheitslova>>. 

I lys av dene er Tinius kritisk til at departemel)t.et nå bar utarbeidet et høringsnotat som 
legger opp til mer hemmelighold, og som fremstår som lite prinsipielt, Etter vårt syn bør 
departementc1 legge forslaget i skuffen og heller prioritere arbeidet med tiltak som kan s1yrke 
innsynsretten og derigjecmom forutsetningene for en åpen og opplyst otlCnllig samtale. 

;;;~: ji 02(/+ '---
~:sti Løken Stavrum 

Daglig leder Stiftelsen linius 

11 Dokumem 3:10 {20l6-2017) og Dokument 3:3 (2021-:2022), 
12 NOU 2022: 9 En åpen og opplyst ofientlig samtale, s. 228 <>& 232. 
u Se Sh-ilombuoo:s i1msyn.sguide (2022) (or tallcoc. sa.mr A1~melding for 2021 (Dokument 4 (2022-Z023)), s. 
11 r. 


