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FORORD

Medbakgrunni denøkteinteressenfor landbrukspolitikkog Landbruksdepartementetsarbeid
fra media - særlig pressen,er det synliggjort et behov for å gjennomgådepartementets
praktisering av offentlighetsioven(lov av 19 juni 1970 nr. 69). På dennebakgrunner det
opprettetengruppemedpersonerfra Administrasjons-og økonomiavdelingenogAvdelingen
for arealforvaltning,for å gjennomgådepartementetspraktiseringav bl.a. offentlighetsioven.
De som har deltatt i dettearbeideter Kåre Selvik, JanOluf Skonnord,HåkonTandstadog
Geir-OlavJensen.

Dennetrykksakener en del av de handlingspunktersomer iverksattsomfølge av gruppens
arbeid.
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I. Innledning

Bakgrunn for publikasjonen

I løpet av det siste året - særlig i
forbindelsemed EU-forhandlingene- har
en sett en økt interessefra pressenfor
departementets arbeid og landbruks-
politikken for øvrig. Dette er positivt -

landbrukspolitikkeni videste forstand er
noe som berøreralle - og debattenom den
bør ikke forbeholdes de som har sitt
utkommei landbruketeller som er spesielt
interessertav andregrunner.

Denøkte interessenhar imidlertid ved flere
anledningervist at departementetikke har
hatt godenok rutinerfor å takleønsketom
innsyn i vårt arbeidsområde.På den
bakgrunnhar det vært satt ned en gruppe
personer fra AØ-avdelingen og AF-
avdelingen for å se nærmere på
Landbruksdepartementetspraktisering av
offentlighetsloven. Av mandatet for
gruppen følger det bl.a. at følgende
spørsmål tas opp:

• Gjennomgang av praktiseringen av
loven i Landbruksdepartementet,

• utvikle en forståelse
praktiseringenav den
rutiner/kjørereglerved
innsyn,

for loven og
- angivelse av
begjæring om

Skriftet kan bådeleses i sin helhet, eller
nyttestil å slå opp i når en står overfor et
konkretproblem. Det er neppeslik at du
alltid vil finne løsningerher, men det vil
kanskje hjelpe deg til å gå videre med
saken.

Som en annen følge av arbeidet med
offentlighetslovgivningen og
departementetspraktisering av den vil
arbeidsgruppenfortsatt bestå, med bl.a.
somfunksjonå biståde ulike avdelingenei
den grad konkrete spørsmål vedrørende
offentlighetsloven skulle oppstå. Vi tar
imot et hvert spørsmålsommåtte oppståi
denforbindelse- stort eller lite.

Hvorfor offentlighet?

Bak prinsippet om offentlighet i
forvaltningen som er nedfelt i
offentlighetsioven(lov 19/6 1970 nr. 69)
ligger deten erkjennelseav at mnnsyni det
offentligesvirksomhet er nødvendigfor et
funksjonelt demokrati. Ved at allmenn-
heten har rett til innsyn kan pressenog
andrebidratil dendemokratiskekontrollen
med forvaltningen.Innsynstyrkerogsåden
enkeltesstilling i forhold til det offentlige.
I tillegg kommerat den enkeltepå denne
måten bedre kan delta i beslutnings-
prosesserselv om vedkommendeikke er
parti saken.

• utvikle en plan for en pedagogisk
gjennomgangav loven i departementet,

• gjennomgå rutinene for forsvarlig
journalføring.

Dette skriftet er ment å inngå som en del
av bevisstgjøringen av departementets
ansatteom offentlighetsloven,med særlig
tanke på departementetsarbeidsområder.

Pressensog andresinnsyn kan ofte føles
ubehagelig,og den fremstilling av saker
sompressengir, kan i den enkeltesak og
generelt sett fremstå som lite balansert.
Videre kan mnnsynsrettenmedføreoppslag
i pressensom vanskeliggjørbeslutnings-
prosessen,og/eller gjør den unødvendig
tidkrevende.Imidlertid har Stortinget ved
vedtakelsenav offentlighetsloven avveid
de positive og negative sidene ved
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offentlighetsprinsippet, og det må
forvaltningenloj alt ta til etterretning.I den
grad offentlighet kan medføreskader for
saken eller for beslutningsprosesser
innehar loven sikkerhetsventilerslik at
dokumenteri særligetilfeller kan unntas
fra offentlig mnnsyn.

Når oppstår problemeneog hvordan
forholderenseg?

Offentlighetsiovengir alle rett til innsyn i
forvaltningens saksdokumenter.
Innsynsrettengjelder generelt, d.v.s at i
utgangspunktet er alle dokumenter i
forvaltning.en offentlige. Imidlertid må et
krav om mnnsyn knytte seg til en spesiell
sak. Innsynsrettengjelder derfor ikke for
saker i sin allminnelighet, men slik at
vedkommendesomønskerinnsynmåangi
densaken/dokumentetdetønskesinnsyn i.
Av dette følger det at vedkommendesom
ønskermnnsynmåfremmeenbegjæringom
innsyn. hvorvidt den er skriftlig eller
muntlig m.m.er av underordnetbetydning.

Normalt vil det være den enkelte
saksbehandlersom i førstehåndtar stilling
til begjæringen.Dersom offentliggjøring
fremtrer som uproblematiskog en ikke ser
grunn til å unnta dokumentet fra
offentlighet er saken grei. Det er i de
tilfeller hvor en ser at det kan være
ønskelig å unnta dokumentet fra
offentlighetat detblir «problemer».I disse
tilfellene bør ikke saksbehandleravgjøre
saken alene,men drøfte dettetjenestevei.
Dersom saken fortsatt fremstår som
problematisk,bør den drøftes/leggesfrem
for arbeidsgruppenfor forvaltningssakeri
departementetfor en nærmerevurdering.
Det vises i den sammenhengtil at det
følgerav § ~ i lovenat avslagpåbegjæring
om innsyn skal inneholde henvisning til
den best.emmelsensom. er grunnlag for

tolket sånn at det også bør gis en
redegjørelsefor lovanvendelsen.

Den som begjærermnnsyn har krav på en
rask avgjørelse. Loven pålegger
forvaltningsorganeten særlig plikt til rask
behandlingi dissetilfellene (dettegår langt
videre enn plikten etter forvaltningsloven
til å behandlesakerutenopphold).

ogII. Offentlighetsioven
hovedprinsippene

Nærmereom hva offentlighetsprinsippet
er og hva det innebærer

Som nevnt ovenfor gir offentlighetsloven
allmennheten rett til innsyn i
forvaltningenssaksdokumenter(§ 2) med
mindre det er gjort unntak for dette i lov
eller i medholdav lov.

Det følger av bestemmelsenat det er
forvaltningens saksdokumenter som er
offentlige. Hva som er å anse som
forvaltningener detikke grunntil å gå inn
på her - det er iallfall klart at både
Landbruksdepartementet og dets
underordnede organer (f.eks.
landbruksavdeiingenhos fylkesmannen)er
endel av forvaltningen.Hvasomer ensak
etter loven fremgår ikke av loven.
Imidlertid er det klart at innsynsretten
gjelderbådefor enkeltsakerog for sakerav
mer generellkarakterutenat en•foretaren
saksbehandlingeller at sakenskalendeut i
etvedtak.

Av Sivilombudsmannensårsmeldingfor 1993 (sak
25/93) fremgår det at tidligere konsernsjefi UNI
Storebrand, Jan Erik Langangens brev til
Statsministereni forbindelse med oppkjøpet av
Skandiafaller inn under begrepet«forvaltningens
saksdokumenter»,selv om ikke slike oppkjøp
behandles (saksbehandles)ved Statsministerens
kontor.

avslagetsamtopplyse om klageadgangog
frist for slik klage. Videre er loven blitt
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Etter loven er det imidlertid bare
dokumentersom forvaltningensenderut
(utferdiger)eller mottar somer offentlige,
d.v.s. at arbeidsdokumentersom bare
sirkulereri departementetikke eroffentlige
(senærmereom dette nedenfor).Hvilken
form dokumentethar er uten betydning;
brev, notater, protokoller, møtereferat,
utredninger,skisser,kart, fotografier, samt
skrevet materiell lagret på mikrofilm er
dokumenter. Reglene om offentlighet
gjelder også for dokumentersendt over
telefax,originaldokumentetskal imidlertid
ettersendesPR. post. Videre følger det av
forskrift til loven at tekst lagret eller
overført på dataogsåomfattes av lovens
dokumentbegrep. Forvaltningens
saksdokumenter er offentlige når
dokumentet er utferdiget av
forvaltningsorganet (avsendt) eller når
dokumenteter mottatt utenfra.Det vil si at
mnnsynsretten mnntrer samtidig med at
dokumenteter offentlig. En følge av dette
er at dokumentet ofte er offentlig før
mottakerhar mottatt det og eventuelthar
fått gjort seg kjent med innholdet i
dokumentet. I de tilfellene hvor
departementetbehandler en sak på eget
initiativ, uten at det mottar eller senderut
dokumenter, er sakens dokumenter
offentlig nårdener ferdigbehandlet.

Hvem somhelst kan kreve mnnsyn,uansett
om vedkommendehar noe med sakenå
gjøreeller ikke. Det er ikkenødvendigfor
vedkommendeå begrunnehvorfor han vil
se dokumentene.Av dette følger det at en
ikke trengeråværeberørtav sakenfor åha
rett til mnnsyn.Videreer detslik at detikke
er skille mellom norske statsborgereog
utlendinger- innsynsrettengjelderuansett.
Dettemedførerf.eks. at bådeutenlandske
privatpersoner,organisasjoner,journalister
o~ internasjonaleorganisasjoner(OgsåEF
kommisjoneneller andreorganeri EU) har
sammerett til jnnsyn.

III. Når kan dokumenter unntas

fra offentlighet

Meroffentlighet, hva er det?

Reglenei Offentlighetsloveninneholderen
rekke bestemmelsersomgir forvaltningen
adgang til unnta dokumenter fra
offentlighet uten at den påbyr at
forvaltningen skal unnta dokumenterfra
offentlighet.Det er lovgiversmeningat en
ikke skal unnta dokumenter fra
offentlighetenhver gang loven gir adgang
til det, menbarehvor en etter en konkret
vurdering av dokumentet finner det
nødvendig å unnta det fra offentlighet.
Offentlighetsloven oppfordrer til at en
praktiserermeroffentlighet,forvaltningen
skal vurdere om dokumentet bør
offentliggjøresselv om det er adgangtil å
unntadet fra offentlighet.

Enkelte etater og avdelinger har konsekvent
praktisert meroffentlighet. Dersom en i en slik
situasjon ønsker å gå mot tidligere praksis ved å
unnta et dokument fra offentlighet, kan en spørre
om det er anledning ti> det, med andre ord om
praktiseringenkan binde forvaltningen. Slik reglen
om meroffentligheter å forstå,forplikter den bare
forvaltningen til å vurdere meroffentlighet, ikke
hvorledesden skal praktiseres.Dette innebærerat
regelentil enviss grad- innenfor sinerammer- gir
rom for fritt skjønn. Dette medførerogså at det
innenfor sinesaksområder- ved fast praksis - kan
utvikle seg regler for hvordan dette skjønnetskal
utøves.Dette har igjen den følgen at de uskrevne
regleneom myndighetsmisbruk- forbud mot: å ta
utenforliggendehensyn,vilkårlige avgjørelser,og
usaklige og urimelig forskjellsbehandling- får
anvendelse.

Dersom en etter fast og langvarig praksis for
meroffentlighet.ønskeråunntainnsyni dokumenter
som det tidligere har vært fast praksis for innsyn i
er det grunn til å utøveforsiktighet - like tilfeller
skal i utgangspunktetbehandleslikt. Misbrukslæren
forhindrer imidlertid ikke at en gjør unntak i
tilfeller som er saklig begrunneteller hvor nye
forhold gjør seggjeldendeog hvor det ikke er tatt
høydefordisse i denpraksissomharutvikletseg.
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Oversikt over når en kan
dokumenter fra offentlighet

unnta

I offentlighetsioven er det flere
bestemmelsersom gir adgangtil å unnta
dokumenterfra offentlighet. Disse faller i
tre hovedgrupper:

• Unntakfor internedokumenter,

• Unntakp.g.a.dokumentetsinnhold,og

• Utsatt offentlighet (midlertidig unntak
fra offentlighet).

Unntakfor interne dokumenter
For at et saksbehandlingsorganfritt skal
kunne utveksle synspunkter, sikre fra
vurdering og debatt, er det i loven gitt
adgangtil .å unntainterne dokumenterfor
offentlighet. Adgangen gjelder for
dokumenter som er utarbeidet for den
internesaksbehandling,typisk gjelderdette
arbeidsdokumentersom sirkulerer innad i
organet.Dersomdokumentetblir sendtut
vil det som utgangspunktvære offentlig.
Som følge av prinsippet om
meroffentlighet, skal det ved begjæring
ominnsynvurderesomdokumentetlikevel
bør offentliggjøres.Ofte vil det ikke være
hensyn til stede som tilsier unntak fra
offentlighet, særlig vil dette gjelde for
faktiske opplysninger.Hvor dokumentene
inneholdervurderinger(som ofte barekan
tilskrives saksbehandlerens egen
oppfatning)kan detofte værestørre grunn
til å holde dokumenter unntatt fra
offentlighetmenogsåhermå det vurderes
konkret.

I tillegg til at et organ selv utarbeider
dokumenteri den interne saksbehandling,
skjer det også at andre utenfor organet
utarbeiderslike dokumenter.Også i slike
tilfeller er det adgang til å unnta
dokumentetfra offentlighet. Lovensvilkår
er at dokumenteter innhentetfor et organs
internesaksforberedelseog er utarbeidetav

entena) et underordnetorgan,b) av
rådgiver eller sakkyndig eller c)
departement til bruk i et
departement.

særlig
av et
annet

Eksemplerpå slike dokumenterer hvoren
f.eks innhenter uttalelser fra
Justisdepartementet lovavdeling om
forståelsen av en lovbestemmelse,
rådgivning fra Regjeringsadvokateneller
Det veterinærmedisinskrettsråd,eventuelt
andremedisinskeeller tekniskeråd,Videre
kandet dreiesegom økonomiskeanalyser
eller råd om regnskapsføringfra særlige
rådgivereeller sakkyndige.Dissekanvære
bådepersonerellerorganersomdriver med
slik rådgivning. Andre eksempler kan
være dokumenter innhentet for
departementets interne saksforberedelse
som er fra fylkesmannens
landbruksavdeling eller Statskog SF.
Grunnen til denne adgangen er at
forvaltningsorganetskal kunnerådføreseg
med andreenn organetsegnesakkyndige
o.s.v. som det har nær tilknytning til og
som det er naturlig å bruk i den interne
saksbehandlingen.

Unntakpå grunn avdokwnentei~sinnhold
Av offentlighetslovenfølger det også(§ 6
førsteledd)at innholdeti dokumenteti seg
selv kan medføreat det er adgangtil å
unnta det fra offentlighet. Det er i
bestemmelsenlistet opp en rekke forhold
og for departementeter det flere forhold.
som kan væreaktuelle,dettegjelder bl.a.
dokumentersom inneholder opplysninger
om utenriks- og sikkerhetspolitiske
forhold, det offentliges økonomi- og
personalforvaltning, rammeavtaler med
næringslivet og kontrolltiltak,
ansettelsessaker,og budsjettdokumenter.
Senedenforunderdetenkeltetemaom den
nærmere adgangen til å unnta disse
dokumentenefra offentlighet.
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Utsatt offentlighet
I loven er det gitt en viss adgangtil å
utsetteoffentliggjøringen.Det er et vilkår
at en offentliggjøring på det aktuelle
tidspunktbådevil gi et direkte misvisende
bilde av saken og - i tillegg - at
offentliggjøringen vil kunne skade
åpenbaresamfunnsmessigeeller private
interesser.Vilkårene for utsatt offentlighet
er såpassstrengeat bestemmelsenblir lite
anvendeligi praksis.

Unntakene gjelder bare for
enkeItdokumenter
Loven gir i utgangspunktetbareadgangtil
å unntaenkeltdokumenter.Det vil si at en
måvurderehvert enkelt dokumentfor seg.
Dersomdet besom mnnsyn i en sakhvor
det er dokumentersom kan unntas fra
offentlighet,og en etter en vurderingikke
finner at det bør praktiseres
ineroffentlighet,betyr dette at det bareer
det aktuelledokumentetsom kan unntas -

ikke saken i sin helhet. De øvrige
dokumentenei sakener offentlige i samme
grad som om saken ikke inneholdt
dokumentersomvarunntattoffentlighet.

Etter lovens § 6 andreledd er det gitt en
viss adgang til å unnta hele sakens
dokumenter. For det første er det en
forutsetning at et av sakensdokumenter
kan unntasoffentlighetetter§ § 4 - 6 første
ledd. Videre er vilkårene at de øvrige
dokumentenei sakenvil gi et a) åpenbart
misvisende bilde av saken, og b)
offentlighet kan skade samfunnsmessige
eller private interesser. Begge disse
vilkårenemåværetil .stede.Dettemedfører
at det skal mye til for at vilkårene er
oppfylt, og det er bare unntaksvis at
bestemmelsenkannyttes.

IV. Ulike sider ved departementets
arbeid og offentlighet

Vær varsom når
opplysninger om
forhold/personalsaker!

du håndterer
personlige

Taushetsbelagtedokumenter
Dersom dokumentet inneholder
opplysningersom er taushetsbelagti følge
lov, skal opplysningene unntas fra
offentlighet. Dette følger både av lovens
hovedbestemmelse(§ 2) og § Sa. Dette
innebærerikke at dokumenteti sin helhet
er unntatt offentlighet; dokumentetkan
offentliggjøres i den grad de
taushetsbelagteopplysningeneer tatt ut av
dokumentet.

Viktige taushetsreglerfinner enblant annet
i forvaltningsloven(§§ 13 fig), hvor det
fremgår at opplysninget om noens
personlig forhold er underlagt
taushetsplikt. Hva som er personlige
forhold er ikke definert nærmere,mendet
fremgår av bestemmelsenat nøytrale
opplysninger som fødested, fødselsdato,
personnummer, statsborgerforhold,
sivilstand,yrke, bopel og arbeidsstedikke
er slike opplysningermed mindre dette
røper et klientforhold eller lignende
forhold sommåansessompersonlig.

Dersompersonensom de taushetsbelagte
opplysningene gjelder, samtykker i
offentliggjøringav dem,er offentliggjøring
av dissei utgangspunktetuproblematisk.

Personalsaker/ansettelsessaker
I tillegg til bestemmelsene om
taushetsplikt,er det gitt adgangtil å unnta
dokumenterfra offentlighet i § 6 første
ledd nr. 2 a) og nr. 4. Punkt 2 a) gjelder
bLa. for opplysningertil bruk i lørms og
tarifforhandlinger. Poenget her er at
forhandlingenekunne blitt vanskeliggjort,
og det offentliges forhandlingsposisjon
ville kunne blitt svekket dersom slike
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opplysninger ikke kunne unntas fra
offentlighet. Videre gir den adgangtil å
unnta dokumenterom mislige forhold og
uro på arbeidsplassen,typisk konflikter
mellom ansatte og ledelsen. En viser i
tillegg til at dokumentersom er laget i
forbindelsemed - oppklaring/etterforsking
av - et lovbrudd eller en lovovertredelser
(f.eks. anmeldelser), kan unntas fra
offentlighet. Det gjelder imidlertid særlige
reglerher for overtredelsersombehandles
etter straffeprosesslovene.I tillegg vil
regler om taushetsplikt kunne slå
igjennom. slik at deler av disse
dokumentene uansett må unntas
offentlighet.

Etter offentlighetsloven(§ 6 nr. 4) kan en
unntadokumenteri sakom ansettelseeller
forfremmelse. Ved ansettelser i det
offentligeutarbeidesdetnormalt enutvidet
søkerlistesombl.a. inneholdernavn,alder,
stilling/yrkestittel,
bosteds/arbeidskommune,utdannelseofte
med angivelse av karakterer samt
arbeidserfaringer/verv.Denne søkerlisten
blir sendt søkernedersomde ber om det,
men skal unntas offentlighet etter loven.
Imidlertid skal det også utarbeides en
offentlig søkerlist som skal inneholde
navn, alder, stilling/yrkestittel og
bosteds/arbeidskommune,og skal være
tilgjengelig en til to dager før
søknadsfristener utløpt.

Budsjettarbeid

Etter loven (§ 6 nr. 7) kandokumentersom
departementetutarbeideri forbindelsemed
de årlige statsbudsjetter eller
langtidsbudsjetter unntas fra offentlighet.
Selvutendenneadgangenville de flesteav
disse dokumentene kunne unntas
offentlighetmed hjemmel i bestemmelsen
om internedokumenter.Adgangengjelder
bare for dokumentersom gjelder statlige
budsjetter - ikke kommunale,menomfatter

underlagsdokumenter vedrørende de
enkelteorganerog institusjoner.Imidlertid
gjelderadgangenbarefor dokumentersom
inngår i den direkte behandlingen!-
forberedelsenav budsjettet.Det forhold at
dokumentetomhandlerbudsjettspørsmåler
ikke nok til åunntadokumentetfra innsyn.
Utgangspunktethersomellerser at det gis
en adgang til å. unnta dokumentenefra
offentlighet,det påleggesikke i lovennoen
plikt til å unnta dokumentet fra
offentlighet. Det følger likevel av flere
rundskriv fra Statsministerenskontor at
slike forslag ikke skal offentliggjøres,se
bl.a. kgl. res.av 9. oktober1970,rundskriv
av 7. september1973 (B4/1973). Se også
om dette i retningslinjenefor forberedelse
avsakertil statsråd(Omstatsråd,desember
94), side 42-44. Dettemedførerat reglen
om meroffentlighetfår begrensetbetydning
for budsjettdokumentene.

Journalforing og offentlighetsprinsippet

Offentlighetsloven pålegger ikke
forvaltningen å føre joumal. Imidlertid
fremgår det av en uttalelse fra
Sivilombudsmannen(sak 25/93) at slik
plikt kan påligge forvaltningensom følge
av fast praksisog god forvaltningsskikk.
Det følger i tillegg av arkivinstruksenat
inngående og utgående post skal
journalføres. En journal jf.
offentlighetslovens§ 2 tredje ledd skal i

sin helhet være offentlig. Imidlertid kan
taushetspliktmedføreat noenopplysninger
i journalenmågjøresnøytrale.

For beskyttelsesgradertmateriell er det
med hjemmel i offentlighetslovengitt en
egen forskrift (kgl. res. 14 februar 1986)
omjournalføring. Av forskriftenfølgerdet
at materiell gradert som strengtfortrolig
skal føres i journal som er unntatt
offentlighet. Materiell som er gradert
forirolig/begrensetkan entenføres i åpen
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journal eller i journal unntatt fra
offentlighet.

I en sak for Sivilombudsmannen(sak298/93) har
det fremkommetat flere departementerhar hatt
doble arkiver,hvor post til enkeltedepartementets
politiske ledelsebareer ført i journalerunntattfra
offentlighet. Desistnevntejournalerharværtnyttet
til å føre bådeprivat post til politisk ledelsesamt
post som må anses som «forvaltningens
saksdokumenter» jf offentlighetslovens ~
2.Sivilombudsmannenuttaler i sakenat slik praksis
med hensyn til joumalføring er ulovlig etter
offentlighetsloven.Videre fremgårdet av uttalelsen
at det i flere departementpraktiseresen ordning
hvor post som er stilet ti] politisk ledelseførstgår
dit. Deretter plukker politisk ledelse ut de
dokumentersom de anser som «forvaltningens
saksdokumenter». Disse går så til arkiv for
journalføring.Ombudsmannenuttaleromdetteat:

«En slik praksis med etteifolgende innføring av
dokumenter som gjeldei~ forvaltningssaker i den
alminnelige offentlige journal, vil også kunne
medføre at jaurnalføringen trekker ut i tid, i strid
med lovens forutsetning og det soiii er bestemt i
arkivinstruksen. Dette vil medføre at journalen blir
mindre egnet som grunnlag for å kreve
dokunie,itinnsvn etter ojfenrlighetsloven for pressen
og enkeltpersoner.».

Den nærmere grensedragningenmellom
personlige/privatebrev (som ikke skal
journalføres og som er unntatt for
offentlighet)og brevsomer forvaltningens
saksdokumenter(og såledeser offentlige)
kan være problematisk. Dette gjelder
særlig for henvendelsertil politikerne i
departementet.I utgangspunkteter det
dokumentetsinnhold som er avgjørende,
ikke hvordan det er oversendteller hvem
det er adresserttil*. Spesieltoppstår det
problem hvor brevethar et personligeller
partipolitisk innhold, og hvor det i tillegg
er ytringer eller opplysninger om en
forvaltningssak. I Sivilombudsmannens

Se særligsakenfor Sivilombudsmannen
vedrørendeUNI Storebrand,hvor brevetfra
Langangenvar stilet til Statsministeren,haddeen
personligstil, og haddeoverskriften«Personligog
unntattoffentlighet»,men hvor innholdetmedførte
at breveti utgangspunktetkom inn underlovens
dokumentbegrep.

sak 298/93 uttales det at hensynetbak
bestemmelsenei offentlighetsloventilsier
at det ikke skal mye til med hensyntil
opplysninger eller synspunkter om en
forvaltningssakfør en henvendelsesom i
utgangspunkteter personligmåansessom
et av forvaltningenssaksdokumenter- med
den følge at dokumentet både skal
journalføresog at det i utgangspunktetkan
krevesinnsyn i.

Etter arkivinstruksen skal i tillegg til

utgående/inngåendebrev, ogsa interne
dokumenterjournalføres- typisk et notat
som går fra den ene avdelingen til en
annen. Det er den avdelingen som
«produserer»dokumentetsom skalpåseat
detjournalføres.

I 1992 ble det vedtatt ny arkivlov.
Imidlertid er denikke sattikraft ennå,bl.a.
fordi forholdet til offentlighetsloven er
problematisk.Arkivloven harsomformål å
ivareta kulturhistoriske hensyn og ikke
allmennhetensrett til innsyn i offentlige
dokumenter. En står derfor i fare for at
journalføringen medfører praktiske
hindringer for innsyn. Den nye loven er
derfor ennåunderdiskusjon, bl.a. foregår
det et arbeid med utarbeidelse av
forskrifter til loven. Inntil videre gjelder
arkivinstruksen.

Produksjonstillegg og offentlighet

For dokumentervedrørendesøknaderom
produksjonstillegg, gjelder det ikke
spesielle bestemmelser om innsyn.
Utgangspunktether, som ellers, er at
dokumenteneer offentlige. Det gjelder
både søknadenem/eventuellevedleggog
vedtakene. I de tilfellene det kan være
behov for å unntadokumenterfra innsyn,
må adgangen til det søkes i lovens
unntaksbestemmelser.
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Særlig reglene om taushetspliktkan fa
betydning for mnnsynsretteni saker om
produksjonstillegg.Som nevnt ovenfor er
opplysninger som angår «personlige
forhold» taushetsbelagte etter
forvaltningsloven. I det at forholdet må
være personlig ligger bha. at det gjelder
opplysningersom deter vanlig å ønskeog
holde for seg selv. Det kan være både
økonomiske eller helsemessige
opplysninger.En forutsetningfor at slike
opplysningerer taushetsbelagter at de ikke
er alminnelig kjent eller lett kan fås andre
steder.

Dettetilsier at en er forsiktig med innsyn i

saker hvor det fl eks. er lagt ved
helseattester. Også opplysninger om
økonomi kan være taushetsbelagte.
Imidlertid kan en vanskelig se at
opplysninger om areal, dyretall, mottatt
støtte o.l. kan unntas offentlighet med
bakgrunn i bestemmeslene om
taushetsplikt.

Et problem somoppstårrelativt ofte, er at
det tas utlegg i produksjonstillegg.Dette
gis det melding om til
landbruksmyndighetenefra namsmannen
eller namsretten - med den følge at
produksjonstillegget skal til kreditor og
ikke til søker. Det er ofte kommet
begjæring om innsyn i disse
opplysningene.Fra departementethar en
vært restriktiv med å offentliggjøre slike
opplysninger.For det første er dette saker
som behandles etter
tvangsfullbyrdelsesloven, og
offentlighetslovener ikke gitt anvendelse
på saker som behandles etter
rettspleielovene(§ I). Videre er det på det
rene at disse opplysningenesom oftest
gjelder noens«personligeforhold» og er
således taushetsbelagt etter
forvaltningsloven(§ 13).

Jordbruksoppgjøret og offentlighet

Medbakgrunni denøkte interessenenhar
sett fra presseni det siste med hensyntil
saker vedrørendelandbrukspolitikken,vil
en kunne forvente spørsmålom innsyn i
forbindelse med
ordbruksoppgjøret/forhandlingene. I

utgangspunktet stiller ikke dokumenter
knyttet til jordbruksforhandlingeneseg
annerledesi forhold til offentlighetsloven
enn andredokumenter.Det vil si at de er
offentlige.

Slike dokumentervil det ofte værebehov
for å kunne unnta offentlighet, både i
forhold til motparten og i forhold til
pressen.Flere av unntaksbestemmelsenei
loven gir grunnlag for å unnta slike
dokumenter fra offentlighet.
Utgangspunkteter som nevnt ovenfor at
hvert enkelt dokument må undergis en
individuell vurdering; at dokuinentetkan
unntas fra offentlighet medfører ikke at
sakeni sin helhet kan unntasoffentlighet.
Viderevil enunderstrekeat selvom loven
gir adgang til å unnta dokumentet fra
offentlighet, pålegger loven at en i det
enkelte tilfelle vurderer om det skal
praktiseresmeroffentlighet.

Internedokumenter
For det første vil dokumenter som
departementetutarbeideri forbindelsemed
forhandlingene/oppgjøret ofte være
dokumenter som er utarbeidet for den
interne saksbehandlingen,og såledesvil
kunneunntasetter § 5 første ledd.I tillegg
vil en i noen grad kunne nytte
bestemmelsensandre ledd for å unnta
dokumentersom kommer.fra institusjoner
eller rådgivere som nyttes i den interne
saksbehandlingen i forbindelse med
forhandlingene.
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økonomisk rammeavtaler med
næringslivet
Videre gir loven adgang til å unnta
dokumenterfra offentlighet av hensyntil
en forsvarlig gjennomføring av
økonomiske rammeavtaler med
næringslivet(§ 6 nr. 2). I detteligger detat
avtalene forutsettes å være av et visst
omfangog at deharet kollektivt preg.Det
er særlig jordbruksforhandlingene og
fiskeriavtaleneen har tatt sikte påå dekke
opp ved bestemmelsen. Det er
proposisjonentil bestemmelsenvist til at
slike forhandlingerhar såstor likhet med
lønnsforhandlinger at de også burde
behandles på samme måte m.o.t.
offentlighet.

I sak 1008/82 for Sivilombudsmannenvar det
begjært innsyn i noen rapporter vedrørende
vurderinger av produksjonstilpassendetiltak for
melk. Disse var utarbeidet av en felles
arbeidsgruppe,og ble nyttet som grunnlag i
jordbruksoppgjøret. Departementethadde avslått
begjæringenom innsyn,og forholdetble klaget inn
for Sivi lombudsmannen.Landbruksdepartementet
viste i den sammenhengtil offentlighetslovens§ 6
nr. 2 bokstava)og b), og fremholdtat unntaketvar
nødvendigså lenge arbeidet med innføringen av
toprisordningen på melk foregikk. Det ble av
Sivilombudsmanrienkonkludertmed at dettemåtte
væreen forsvarlig tolking av loven, men uttalte
imidlertid at departementetburdeha tatt opp til
vurderingom det var grunnlagfor innsyn selv om
rapporten kunne unntas fra offentlighet, jf.
prinsippetom meroffentlighet.

Qffentlighet vil motvirke planlagt
reguleringstilfak
Dersom det over jordbruksavtalen
planleggestiltak og virkningen/effektenav
disse vil bli svekket dersom planen om
tiltaket eller tidspunktetfor iverksettingen
av tiltaket ble kjent, vil slike dokument
kunneunntasetterloven (§ 6 nr. 2 bokstav
c). Eksempel på slike forhold er at en
planleggertiltak som vil medføreat prisen
på ~etprodukt (f.eks svinekjøtt) går ned.
Dersom tiltaket blir kjent risikerer en at
mangeslakterfør tiltaket settesigang,noe
som igjen medførerat tiltaket ikke får den

ønskelige/planlagtevirkningen. Et slikt
dokumentvil kunneunntasfra offentlighet
medhjemmeli bestemmelsen.

Regjeringsnotaterog offentlighet

Et regjeringsnotater et kortfattetnotatsom
denaktuellestatsrådenleggerfrem, og som
danner grunnlag for uformelle drøftelser
eller en foreløpig behandlingav en sak i
regjeringskonferansen. Disse kan
omhandle spørsmål som det skal fattes
formelle vedtak om i Kongen i statsråd.
eller det kan gjelde saker det ikke skal
fattes noe vedtak om. Slike notater må
regnessom interne dokumenter(§ 5) og
det er såledesgrunnlagfor å unntadisse
fra offentlighet. Av retningslinjene for
forberedelse av saker til
regjeringskonferanse(desember1994) se
pkt. 4.1 følgerdet at bådefølgebrev,utkast
til r-notat og det endelige notatet skal
merkes «fortrolig», og skal unntas fra
offentlighet. Videre skal hjemmelen for
unntaket (§ 5) alltid påføres. Det følger
også av retningslinjene at utkast til r-
notater skal forelegges de berørte
statsrådene,og svarbrevm/merknaderskal
ogsåunntasfra offentlighet.

Internasjonale relasj oner

Landbruksdepartementethar i den siste
tiden i størreog størregrad måttetarbeide
internasjonalt,det er nok å nevne BØS-
avtalen. EU og GATT/WTO. Selv uten
medlemskapi EU, vil denne utviklingen
fortsette i fremtiden. Arbeid på
internasjonaltplanreisersærligespørsmåli
forhold til offentlighetslovgivningen.Det
klareutgangspunkter likevel at i reglenom
alminnelig offentlighet (§ 2) ogsågjelder
for saker av internasjonalt tilsnitt, og
unntak fra offentlighet må en finne i de
alminneligereglene(§§4-6).
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Internasjonaleorganisasjoner
I tillegg til en del av de bestemmelsene
som er nevntovenfor - unntak for interne
dokumenter, utsatt offentlighet og
bestemmelserom taushetsplikt - er det
adgang til å unnta dokumenter som
inneholder opplysningersom om de ble
kjent, ville kunne skade rikets forhold til
fremmede makter eller internasjonale
organisasjoner(§ 6 nr. 1). For å kunne
unnta et dokument fra offentlighet
forutsetter bestemmelsen en konkret
vurdering, og en reell fare for skade.
Imidlertid sier den ikke noe om størrelsen
på skaden, og det er antatt at også
små/begrensede skadevirkninger kan
begrunneet unntak.

Somutgangspunktkanen leggetil grunnat
bestemmelsenkan brukes til å beskytte
rikets gode forbindelsermed de aktuelle
organisasjonene,samttil å beskyttelandets
ensidige utenriks- og handelspolitiske
interesser, I utgangspunktet er
bestemmelsentiltenkt de tilfellene hvordet
er behovfor unntakfra mnnsynsrettenfor å
beskyttenorskemyndighetersinteresseri å
hemmeligholdeet forhandlingsoppleggi
forhold til motparten. Bestemmelsener
imidlertid ikke begrensettil dissetilfellene.
Også hvor dokumentet er presentert
overformotparten,ellerhvorenhar mottatt
dokumentetutenfra kan bestemmelsengi
grunnlag for å unnta dokumentet fra
innsyn. Dokumentetmå likevel vurderes
individuelt i forhold til de kriteriene som
følgerav bestemmelsen.

Med hensyn til dokumenter som
departementetmottar fra en internasjonal
organisasjon er det en alminnelig
oppfatning om at det må kunne unntas
dersomdeter gradert;d.v.s.at adgangentil
å unntadokumentettil delsblir styrt av om
den aktuelle organisasjonen ønsker
dokumentet unntatt. Dersom den
internasjonale organisasjonenikke har
motforestillingertil en offentliggjøring, vil

dette begrense adgangen til å unnta
dokumentet. Ikke desto mindre må en
kunneunntadokumentetfra innsyn dersom
offentliggjøring i en forhandlingssituasjon
vil kunne hindre en i å nå frem til en
kompromissløsning, eventuelt at
offentliggjøring vil påvirke ens
forhandlingssituasjon.Bestemmelsengir
ikke beskyttelsefor myndighetenesønske
om å unnta dokumentet fra offentlighet
hvor dette har sitt motiv i å beskytte
myndighetenemot kritikk o.l. fra presse
o.s.v. og ikke i frykten for konkret skadei
forhold til den internasjonale
organisasjonen eller for et
forhandlingsopplegg.

For dokumentersom departementetselv
utarbeider, vil adgangen til å unnta
dokumentetmåtte baserespå en konkret
vurdering av de mulige skadevirkningene
offentliggjøringkan fa. Enkeltegangerkan
detværeat mottakerhar en oppfatningom
dokumentetkan/bør offentliggjøres. Den
internasjonaleorganisasjonensoppfatning
kan ikke være avgjørende,men det vil
værenaturligå leggevekt på densønske-

særlig med tanke på at offentliggjøring i
slike tilfeller vil kunne medføre
skadevirkningerforholdet til den aktuelle
organisasjonen.
Videre vil regleneom unntak for interne
dokumenterkunne få betydning i disse
tilfellene.

Gradertedokumenter
I arbeid av internasjonalkarakter, men
ogsåellers møter en ofte på dokumenter
som er gradert,d.v.s. stemplethemmelig,
fortrolig o.s.v. En gradering av et
dokumentet innebærerat det er gitt en
individuell instruksom taushetsplikt.

Reglerom graderingav dokumenterer gitt
i beskyttelsesinstruksen og i
sikkerhetsinstruksen.sombeggeerav 17.
mars 1972. Sikkerhetsinstruksenregulerer
(§ I) behandlingenav dokumentersom
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inneholder opplysninger som er av
betydning for «rikets sikkerhet eller det
internasjonaleforsvarspolitiskesamarbeid,
eller som er av særlig betydning for
forholdet til fremmede makter».
Graderingen er strengt hemmelig,
hemmelig,konfidensielteller begrenset.

Beskyttelsesinstruksen gjelder for
behandling av dokumenter som trenger
beskyttelseav andre grunnerenn de som
fremgår av sikkerhetsinstruksen,og det
opereresmed to grader for beskyttelse:
strengt fortrolig og fortrolig. Det fremgår
av § 3 at dokumentersom det kan kreves
innsyn i medhold av offentlighetsioven
ikke kangraderes.Viderefølgerdet av § 4
at:

«STRENGTFORTROLIG» nyttesdersom
det vil kunne forårsakebetydeligskadefor
offentlige interesser,en bedrift, institusjon
eller enkeltpersonat dokumentetsinnhold
blir kjent for uvedkommende.

«FORTROLIG» nyttes dersom det vil
kunne skade offentlige interesser, en
bedrift, institusjon eller enkeltpersonat
dokumentets innhold blir kjent for
uvedkommende.»

Begge instruksene har regler om
omgradering(somhovedregeler deten30-
års frist for foreldelse av graderingen),
journalføring, oppbevaring. forsendelse
m.v.

Brudd på taushetspliktsom er pålagt i ens
tjenestefor statligeeller offentlige organer
(bådegradertedokumenterog dokumenter
som ikke er gradert) er straffbart jf.
straffelovens’§ 121. En forutsetningfor at
bruddpå taushetsplikt.pålagtved instruks
er straffbar, er at instruksen er gyldig.
Brudd på taushetsplikthvor et dokument
feilaktig (hvor dokumentet er offentlig
etteroffentlighetsioven)ergradertkanmed
andreord ikke straffes.



KJØREREGLER OM OFFENTLIGHET

1. ALLE dokumenterknyttettil statensforvaltningsvirksomheter OFFENTLIGE.
Dettegjelderogsånotater,telefax,mailutskrift, E-post,opplysningersomer gitt
muntligog somernedtegnetskriftlig osv.Huskat dokumentersominneholder
opplysningersomerunderlagttaushetsplikt,ikke måoffentliggjørespå en slik
måteat taushetspliktenbrytes.

2. MEN du KAN unntadokumenter
- somer utarbeidetfor intern saksforberedelse,entendeter utarbeidetav
organetselv, avunderordnetorgan,av særligerådgivereellerav et annet
departement.

- somp.g.a.av sitt innhold ikke børoffentliggjøres.Dettedreiersegom
dokumentersominneholderopplysningersomkanskadeNorgessikkerhet,
dokumenterhvorhensynettil en fotsvarliggjennomføringav vårøkonomi-,
lønns-eller personalforvaltningkreverdet,samtforsvarlig gjennomføringav
økonomiskerammeavtalermednæringslivet.Viderekandu unntadokumenter
somvil motvirkeeffektenav offentligepåleggeller forbud.

- fra Statsrådet~protokoller,f.eks.Kongeligeresolusjoner.

- i sakom ansettelseeller forfremmelse.Menhuskat søkerlisterer offenflige.

- omanmeldelse,rapporteller annetdokumentomlovovertredelse.

- somerutarbeideti forbindelsemedstatsbudsjettetog langtidsbudsjettene.

Velgerdu åunntaeteller fleredokumenteri en storsak,mådu vurdereom også
restenskal unntasfor ikkeå gi et åpenbartmisvisendebilde av saken,og
offentlighetkan skadesamfunnsmessigeellerprivateinteresser.

3. Selv ometdokumentkanunntasoffentlighet,SKAL du vurdereomdokumentet
allikevel børværeoffentlig - MEROFFENTLIGHET.Det skalfremgåatdetteer
vurdert,samthvilke grunnersomharværtavgjørendefor utfallet.

4. DokumentersomeroffentligeSKAL stilles til disposisjonfor den somber om afå
sedet.Kopi skal gis gratis.

5. Er du i tvil om etdokumentbørværeoffentlig eller ikke, SPØRdin overordnede
eller denavdelingenutpeker.

Dersomdetoppstårspørsmålav merspesiellkarakter,kanarbeidsgruppefor
forvaltningssakerbistå.Dennegruppebestårav:

EkspedisjonssjefKåre Selvik, tif. 9253
UnderdirektørJan-OlufSkonnord tlf. 9116
RådgiverGeir OlavJensen tlf. 9277
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