Innst. S. nr. 280

(2000-2001)

Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen om szerskilt melding fra
Sivilombudsmannen (Stortingets ombudsmann for forvaltningen) om praktiseringen av
offentlighetsloven i Lillechammer og Trondheim kommuner
Dokument nr. 4:1 (2000-2001)

Til Stortinget

Under henvisning til lov 22. juni 1962 nr. § om Stor-
tingets ombudsmann for forvaltningen § 12 annet ledd,
la Sivilombudsmannen i april 2001 frem for Stortinget
en serskilt melding om ombudsmannens undersekel-
ser om praktiseringen av offentlighetsloven i Lilleham-
mer og Trondheim kommuner.

1. Innledning og bakgrunn

Foranledningen til undersekelsene av praktiseringen
av offentlighetsloven i kommunalforvaltningen, var
Sivilombudsmannens erfaringer med behandlingen av
en rekke klagesaker om dokumentinnsyn og den gene-
relle oppmerksomhet som knytter seg til forvaltnin-
gens praktisering av offentlighetsloven. I februar 1998
la ombudsmannen frem en saerskilt melding til Stortin-
get om en undersgkelse av Justisdepartementets prak-
tisering av offentlighetsloven, jf. Dokument nr. 4:1
(1997-1998), jf. Innst. S. nr. 164 (1997-1998).

2. Opplegg og gjennomfering av undersekelsene

Undersgkelsen har i hovedsak vert konsentrert om
tre forhold: journalferingen, saksbehandlingen ved
konkrete innsynsbegjaringer, og kommunenes anven-
delse av offentlighetslovens regler om unntak fra
offentlighet. Néar det gjelder journalferingen, bygger
undersekelsen pa en utskrift av kommunenes offent-
lige journal for en avgrenset periode. Fordi begge kom-
munene hadde vanskeligheter med & etterspore kon-
krete innsynsbegjeringer og behandlingen av disse,
har kommunene besvart et sperreskjema som grunnlag
for vurderingene av kommunenes rutiner ved behand-
lingen av begjeringer om innsyn. Av samme grunn ble
det funnet praktisk og forméalstjenlig 4 ta utgangspunkt
i anmerkningene om unntak fra offentlighet i kommu-
nenes offentlige journal (forhdndsklassifiseringene)

ved etterprevingen av kommunenes materielle vurde-
ringer.

3. Resultater og vurderinger
Trondheim kommune

Nar det gjelder journalferingen i Trondheim kom-
mune, er det Sivilombudsmannens generelle inntrykk
av det undersgkte materiale at praksis hovedsakelig har
vert 1 samsvar med regelverket. Inntrykket er imidler-
tid ikke entydig. Undersgkelsene har vist at det i den
offentlige journalen har vaert bruk av utelatelser/over-
strykinger (blendinger) som gér ut over det som folger
av regelverket. Ombudsmannen har funnet grunnlag
for & rette visse kritiske bemerkninger til omfanget av
kommunens bruk av unntaksbestemmelsene i offent-
lighetsloven, herunder ogséd mangelfull presisjon ved
henvisningene til lovens unntaksbestemmelser.

Hva angar saksbehandlingen ved konkrete innsyns-
begjeringer, har ombudsmannen funnet grunn til &
understreke at bade spersmalet om unntaksbestemmel-
sene er anvendelige og spersmalet om & praktisere
meroffentlighet, skal vurderes nar innsynskravet frem-
settes, selv om dokumentet er forhandsklassifisert unn-
tatt offentlighet. Videre har ombudsmannen minnet
serskilt om den ubetingede plikten forvaltningen har
til & opplyse om klageadgang og klagefrist ved avslag
pa innsynsbegjeeringer. Saksbehandlingstiden synes
gjennomgéende a ha vart akseptabel, men enkelte av
opplysningene i svarskjemaene gav grunnlag for kri-
tiske merknader. Ombudsmannen har derfor understre-
ket at saker om dokumentinnsyn skal avgjeres sé raskt
som mulig, dvs. vanligvis samme dag eller iallfall i
lopet av en til tre virkedager.

Av totalt 104 forhandsklassifiseringer i den under-
sokte periode, tok Sivilombudsmannen 35 opp til ner-
mere undersgkelse med sikte pa & danne seg et bilde av
Trondheim kommunes anvendelse av lovens unntaks-
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bestemmelser. Ombudsmannens inntrykk etter under-
sokelsene av disse sakene er at kommunens praktise-
ring av offentlighetslovens bestemmelser i mange
tilfeller ikke har veert tilfredsstillende. Av de 35 sakene
(forhandsklassifiseringer) som er undersekt nermere,
fant han grunnlag for kritiske merknader i 31 tilfeller.
For en del av forh&ndsklassifiseringene er det klart at
det ikke fantes hjemmel for & unnta dokumentet fra
offentlighet. I mange tilfeller er det ogsa avdekket hen-
visninger til uriktig unntaksbestemmelse, noe som har
medfort at forhandsklassifiseringene er besluttet pa
sviktende grunnlag. I mange tilfeller er dessuten for-
handsklassifiseringene feilaktig begrunnet med lovbe-
stemt taushetsplikt, og dette har forhindret at spersmal
om meroffentlighet har blitt vurdert. De undersokte
forhandsklassifiseringene gir ogsa grunnlag for a kriti-
sere Trondheim kommune for & ha brukt for generelle
og standardiserte vurderinger av hva som er omfattet
av lovbestemt taushetsplikt, saerlig for dokumenter
vedrerende tjenestemanns-/personalsaker. Videre har
ombudsmannen pépekt at det ikke er holdbart automa-
tisk & forhandsklassifisere nye dokumenter i en sak pa
grunnlag av at et tidligere dokument i saken er forhand-
sklassifisert unntatt offentlighet.

Lillehammer kommune

Nér det gjelder journalferingspraksis, er ombuds-
mannens generelle inntrykk av det undersgkte materi-
alet at denne hovedsakelig har vert i samsvar med
regelverket. Inntrykket er imidlertid heller ikke her
entydig. Han har saledes ogsé funnet at det i den under-
sokte journalen fra Lillehammer har veert bruk av ute-
latelser/overstrykinger (blendinger) som gér ut over
det som folger av regelverket. Videre har ombudsman-
nen kritisert kommunen for at henvisningene til unn-
taksbestemmelsene i offentlighetsloven i ca. 70 pst. av
tilfellene har vert for upresis. For gvrig har kommunen
selv, etter at ombudsmannen forela kommunen en fore-
lopig redegjorelse for resultatene av de faktiske under-
sokelsene til uttalelse, rettet opp en feil i sitt saks- og
arkivsystem som forte til at sakslister og sakspapirer til
politiske utvalg tidligere automatisk ble forhands-klas-
sifisert unntatt offentlighet i journalen.

I tilknytning til undersegkelsen av Lillehammer kom-
munes saksbehandling ved konkrete innsynsbegjerin-
ger, har Sivilombudsmannen funnet grunn til & under-
streke at bade spersmalet om unntaksbestemmelsene
er anvendelige og spersmélet om & praktisere merof-
fentlighet, skal vurderes nar innsynskravet fremsettes,
selv. om dokumentet er forhandsklassifisert unntatt
offentlighet. Videre har han minnet sarskilt om den
ubetingede plikten forvaltningen har til & opplyse om
klageadgang og klagefrist ved avslag pd innsynsbegjee-
ringer. Saksbehandlingstiden synes i all hovedsak a
vare akseptabel, men enkelte opplysninger i svarskje-
maene gav grunnlag for kritiske merknader. Ombuds-
mannen har derfor understreket at saker om dokument-
innsyn skal avgjeres sa raskt som mulig, jf. ovenfor om
Trondheim kommune.

Av totalt 91 forhandsklassifiseringer i den under-
sokte periode, har ombudsmannen tatt 53 opp til naer-
mere undersgkelse med sikte pa & danne seg et bilde av
Lillechammer kommunes anvendelse av lovens unn-
taksbestemmelser. Hans inntrykk etter undersekelsene
av disse sakene er at kommunens praktisering av
offentlighetslovens unntaksbestemmelser i mange til-
feller ikke har veert tilfredsstillende. Av de 53 sakene
(forhandsklassifiseringer) som er undersgkt fant jeg
grunnlag for kritiske merknader i 52 tilfeller. For en del
av forhandsklassifiseringene er det klart at det ikke fan-
tes hjemmel for & unnta dokumentet fra offentlighet.
Det er ogsa avdekket mange tilfeller hvor det er henvist
til uriktig unntaksbestemmelse, noe som har medfort at
forhandsklassifiseringene er besluttet pa sviktende
grunnlag. Ogsa i Lillechammer kommune er forhands-
klassifiseringene i mange tilfeller feilaktig begrunnet
med lovbestemt taushetsplikt, og dette har forhindret at
spersmdl om meroffentlighet har blitt vurdert. De
undersekte forhindsklassifiseringene har ogsd gitt
grunnlag for a kritisere Lillehammer kommune for 4 ha
brukt for generelle og standardiserte vurderinger av
hva som er omfattet av lovbestemt taushetsplikt, serlig
for dokumenter vedrerende tjenestemanns-/personal-
saker.

4. Komiteens merknader

Komiteen, medlemmene fra Arbeider-
partiet, Sigurd Grytten, Inger Lise
Huseoy, Laila Kaland og lederen Gunnar
Skaug, fra Kristelig Folkeparti, Odd
Holten og Kari @kland, fra Heyre, Svein
Ludvigsen, fra Fremskrittspartiet, Carl
I. Hagen, fra Sosialistisk Venstreparti,
Kristin Halvorsen og representanten
Vidar Kleppe, viser til serskilt melding fra Sivil-
ombudsmannen (Stortingets ombudsmann for forvalt-
ningen) om praktiseringen av offentlighetsloven i Lil-
lehammer og Trondheim kommuner.

Komiteen viser videre til at undersgkelsen i
hovedsak har vert konsentrert om tre forhold: journal-
foringen, saksbehandlingen ved konkrete innsynsbe-
gjeringer, og kommunenes anvendelse av offentlig-
hetslovens regler om unntak fra offentlighet.

Komiteen har merket seg at nér det gjelder jour-
nalferingen er ombudsmannens generelle inntrykk fra
de to kommunene at denne stort sett har vaert i samsvar
med regelverket. Komiteen vil imidlertid papeke at
dette inntrykket ikke er entydig. Blant annet er det i
begge kommuner benyttet utelatelser/overstrykninger i
journalen som gér ut over det som folger av regelver-
ket.

Nar det gjelder saksbehandlingen ved konkrete inn-
synsbegjaeringer, konstaterer komiteen at ombuds-
mannen overfor de to kommuner har sett det som ned-
vendig & understreke betydningen av at regelverket
folges. Komiteen har merket seg at ombudsmannen
blant annet minner om at saker om dokumentinnsyn
skal avgjeres s raskt som mulig, dvs. vanligvis samme
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dag eller i alle fall i lopet av en til tre virkedager. Videre
har han minnet sarskilt om den ubetingede plikten for-
valtningen har til & opplyse om klageadgang og klage-
frist ved avslag pé innsynsbegjaringer.

Komiteen konstaterer at resultatet av Sivilom-
budsmannens undersgkelser viser at kommunenes
praktisering av offentlighetslovens unntaksbestemmel-
ser i mange tilfeller ikke er tilfredsstillende. Komi-
teen har lagt merke til at av 53 undersgkte forhands-
klassifiseringer i Lillehammer kommune fant han
grunnlag for kritiske merknader i 52 tilfeller. I Trond-
heim kommune fant ombudsmannen grunnlag for kri-
tikk i 31 tilfeller av de 35 sakene han undersgkte.
Komiteen er enig i Sivilombudsmannens kritikk av
kommunene i disse sakene.

Komiteen legger til grunn at Lillehammer og
Trondheim kommuner endrer sin praksis for & rette pa
de kritikkverdige forhold som Sivilombudsmannen har
avdekket i sin undersekelse.

Komiteens medlem fra Fremskrittspar-
tiet og representanten Vidar Kleppe erav
den oppfatning at det er oppsiktsvekkende opplysnin-
ger som fremkommer av Sivilombudsmannens under-
sokelse av praktiseringen av offentlighetsloven i Lille-
hammer og Trondheim kommuner, og at denne
undersekelsen med stor sannsynlighet er et signal om
hvordan offentlighetsloven praktiseres i norske kom-
muner. Disse medlemmer vil papeke den viktige
betydningen som offentlighetsprinsippet i forvaltnin-
gen har i Norge og disse medlemmer vil i den
anledning understreke at offentlighetsloven er innbyg-
gernes viktigste redskap til & fore kontroll med og & fa
innsyn i den offentlige forvaltning. Disse medlem-
mer viser til at offentlighetsloven né er ca. 30 ar gam-
mel og er et meget viktig redskap i et samfunn som vil
veere fritt for korrupsjon, samt for en tilstrebing av lik
behandling av like saker. Etterdisse medlemmers
oppfatning vil offentlig innsikt i saksbehandlingen
virke preventivt mot vilkarlig behandling og skape
grunnlag for stor forsiktighet overfor lettvintheter og
feil 1 forvaltningsapparatet. Disse medlemmer
tror at nar saksbehandlere vet at offentligheten har rett
til innsyn i det de skriver og de avgjerelser med de
begrunnelser som fattes, vil de ha et sterkt incitament
for & gjennomfere en forsvarlig saksbehandling.
Disse medlemmer mener at det er en uakseptabel
praktisering av offentlighetsloven nar Sivilombuds-
mannen finner det riktig & padpeke mangler i nesten
samtlige av de saker som er undersekt i de to kommu-
nene som har vert gjenstand for undersekelsen.
Disse medlemmer vil papeke betydningen av at
de som ber om innsyn i offentlige dokumenter far inn-
syn raskt, slik at verdifull tid ikke gar til spille. Disse
medlemmer mener derfor at det er behov for en
betydelig innskjerping av praktiseringen av offentlig-
hetsloven i kommunene, slik at innbyggerne far det
innsyn som de har krav pd. P4 denne bakgrunn frem-
merdisse medlemmer felgende forslag :

"Stortinget ber Regjeringen om & innskjerpe prakti-
seringen av offentlighetsloven i kommunene, slik at
innbyggerne far det innsyn som de har krav pa etter
loven".

Disse medlemmer er videre av den oppfatning
at det som har fremkommet i denne saken viser at det
er behov for kontrollordninger i forhold til praktiserin-
gen av offentlighetsloven. Disse medlemmer
viser til sitt forslag, Dok. nr. 8:15 (1995 - 1996), om
etablering av et offentlighetsombud og et offentlighets-
rad. Disse medlemmer vil papeke at det er uak-
septabelt at offentlighetsloven blir praktisert pd den
maten som det er avdekket i denne undersekelsen, og
at Stortinget derfor mé foreta seg noe, slik at allmenn-
hetens rett til krav pa offentlighet blir ivaretatt. Etter
disse medlemmers oppfatning kan Stortinget,
som lovgivende organ, ikke akseptere at offentlighets-
lovens intensjoner og formal ikke blir ivaretatt. Disse
medlemmer er derfor av den oppfatning at de opp-
lysninger som fremkommer i denne saken viser at det
er behov for at det utnevnes et offentlighetsombud som
kan fore kontroll med om offentlige organer respekte-
rer den offentlighet som allmennheten har etter reglene
i offentlighetsloven. Etter disse medlemmers
oppfatning vil opprettelsen av et offentlighetsombud
bidra til & sikre at det er en forsvarlig saksbehandling i
det offentlige. Disse medlemmer vil derfor
fremme forslag om at det opprettes et offentlighetsom-
bud etter menster av Forbrukerombudet, og et offent-
lighetsrdd etter menster av Markedsradet. Alle gis rett
til & klage til offentlighetsombudet. Dersom et forvalt-
ningsorgan ikke beyer seg for palegg fra ombudet, skal
ombudet kunne reise sak for offentlighetsradet. Vedtak
i rddet ber vere bindende for forvaltningsorganet med
mindre saken bringes inn for domstolene. I tillegg til &
behandle klagesaker, skal offentlighetsombudet sikres
rett til & foreta undersekelser i forvaltningen om jour-
nalfering og oppfelging av offentlighetsloven. Disse
medlemmer fremmer pd denne bakgrunn folgende
forslag :

"Stortinget ber Regjeringen fremme de nedvendige
lovforslag for a etablere et Offentlighetsombud og et
Offentlighetsrdd som skal fore tilsyn og kontroll med
at offentlighetsloven etterleves etter bestemmelser og
intensjoner".

5. FORSLAG FRA MINDRETALL
Forslag fra Fremskrittspartiet og representanten
Vidar Kleppe:

Forslag 1

Stortinget ber Regjeringen om 4 innskjerpe praktise-
ringen av offentlighetsloven i kommunene, slik at inn-
byggerne far det innsyn som de har krav pa etter loven.

Forslag 2

Stortinget ber Regjeringen fremme de nedvendige
lovforslag for & etablere et Offentlighetsombud og et



4 Innst. S. nr. 280 - 2000-2001

Offentlighetsrdd som skal fore tilsyn og kontroll med vedtak:
at offentlighetsloven etterleves etter bestemmelser og

intensjoner.

6. Komiteens tilrading

Dokument nr. 4: 1 (2000-2001) Serskilt melding fra
Sivilombudsmannen (Stortingets ombudsmann for for-
valtningen) om praktiseringen av offentlighetsloven i

Komiteen har ellers ingen merknader, viser til  Lillehammer og Trondheim kommuner - vedlegges

dokumentet og rér Stortinget til & gjore slikt

protokollen.

Oslo, i kontroll- og konstitusjonskomiteen, den 30. mai 2001

Gunnar Skaug
leder

Vidar Kleppe Svein Ludvigsen
ordferer sekretaer

Lobo Media AS



