Undersøkelse av Utenriksdepartementets avslag på innsynsbegjæringer etter offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 1

av juridisk rådgiver Ina Cath. Lindahl, organisasjonssekretær i Norsk Presseforbund

under veiledning av Nils E. Øy, generalsekretær i Norsk Redaktørforening

1. Bakgrunn

Offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 1 gir adgang til å unnta dokumenter fra offentlighet dersom de inneholder opplysninger som om de ble kjent, ville kunne skade forholdet til fremmede makter eller internasjonale organisasjoner. Nils Øy gjennomførte i 1995 en undersøkelse om Utenriksdepartementets avslag på innsyns-begjæringer med hjemmel i denne unntaksbestemmelsen (vedlegg 2). Han gjennom-gikk 45 aktuelle avslag for februar 1995.

På bakgrunn av at Offentlighetslovutvalget har i sitt mandat å vurdere hvilke lov-endringer som er nødvendig for å sikre at offentlighetsprinsippet i utenriks-forvaltningen styrkes, har jeg gjennomført en liknende undersøkelse i Utenriks-departementet for februar 2000 (vedlegg 1). Formålet er å sammenligne resultatene for å se om praksisen i departementet har endret seg på dette punkt.

Utenriksdepartementets anvendelse av offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 1 er av spesiell interesse, fordi godt over halvparten av alle avslag på innsynsbegjæringer til departementet blir begrunnet med denne paragrafen.

2. Gjennomføring

Utenriksdepartementets statistikk viser at det ble bedt om innsyn i 308 saks-dokumenter i februar 2000, og at 64 av disse ble avslått med hjemmel i offentlighets-loven § 6 første ledd nr. 1, det vil si 21% av innsynsbegjæringene denne måned (vedlegg 3). 

Jeg har i denne undersøkelsen holdt graderte dokumenter utenfor, og har dermed gjennomgått 41 aktuelle avslag på innsynsbegjæringer med hjemmel i offentlighets-loven § 6 første ledd nr. 1. Bestillerne av dokumentene i februar 2000 er, med unntak av to dokumenter bestilt av en student, journalister fra de største avisene, NTB og NRK Troms.

I vurderingen av skadekriteriet har jeg benyttet samme klassifisering som Øy brukte i 1995. Det vil si at vi i skadevurderingen forsøker å følge departementets eget tanke-mønster.

3. Konklusjoner av undersøkelsen

a) Journalføringen

Utenriksdepartementets journalføring for februar 2000 gir en god beskrivelse for hvert enkelt av de 41 saksdokumentene jeg har undersøkt, med ett unntak. Det gjelder reg.nr. 257, som etter min mening gir inntrykk av en omgåelse av kravet til korrekt journalføring. Departementets journalføringsrutiner synes dermed å være tilfreds-stillende.

b) Vurdering av meroffentlighet

På 24 av avslagene på svarskjemaet for dokumentbestilling, det vil si litt over halv-parten av avslagene, er det ikke avkrysset om meroffentlighet etter offentlighets-loven § 2 tredje ledd er vurdert. Her kan naturligvis saksbehandler ha vurdert mer-offentlighet, men glemt å krysse av rubrikken, men uansett gir ikke dette et positivt bilde av departementets saksbehandling av meroffentlighetsprinsippet.

St.meld. nr.32 (1997-98) side 90 understreker at det kan være grunnlag for å utvise delvis meroffentlighet for opplysninger i et dokument, selv om unntaksbestemmelsen retter seg mot dokumentet som sådant og ikke mot enkeltopplysninger. Dette vil være aktuelt dersom hensynene bak unntaksbestemmelsen bare gjør seg gjeldende i forhold til enkelte konkrete opplysninger i dokumentet. Jeg mener delvis offentlighet, enten ved at følgebrev eller vedlegg tas ut, deler av dokumentet sladdes eller saks-behandleren muntlig orienterer om opplysningene i dokumentet, burde vært utvist for reg.nr. 10, 77, 94, 95, 115, 116, 118, 141, 169, 173 og 292. (Departementet har etter en fornyet behandling praktisert delvis offentlighet for reg.nr. 173.) 

Med forbehold om at jeg ikke har gjennomgått hva departementet faktisk ga innsyn i, er mitt generelle inntrykk, i likhet med Øys undersøkelse i 1995, at meroffentlighet praktiseres i svært liten grad i Utenriksdepartementet.

c) Saksbehandlingstiden

32 av avslagene ble behandlet i løpet av én til tre virkedager, det vil si omkring 78% av avslagene holdt seg innenfor hva som er ansett som akseptabel saksbehandlings-tid, jf. rundskriv G-69/98 punkt 5 og Dok.4:1 (1997-98) side 11-12.

Kun ett avslag, reg.nr. 293, utpeker seg i svært negativ retning. Saksbehandlings-tiden var her på 13 virkedager. Etter min mening er dette uforståelig, fordi jeg ikke kan se at det skulle foreligge noen ekstraordinære grunner for en så lang behandlingstid i dette tilfellet.

d) Skadevurderingen

Fordelingen av de aktuelle avslagene for februar 2000:

30 avslag tilhører forholdet fremmed stat: 

Reg.nr. 8, 9, 10, 12, 13, 15, 20, 29, 30, 81, 89, 112, 115, 118, 138, 141, 165, 166, 169, 173, 177, 208, 238, 239, 240, 245, 257, 281, 293 og 297.

11 avslag tilhører forholdet til internasjonale organisasjoner: 

Reg.nr. 38, 60, 77, 92, 94, 95, 113, 116, 125, 246 og 292.

Skadevurdering i forhold til fremmed stat:

I det følgende klassifiseres de 30 dokumentene etter den skaderisiko som jeg har klart å finne sannsynlig:

1. Vanskelig eller umulig å finne risiko: 

Reg.nr. 8, 9, 12, 13, 20, 138, 165, 166, 208, 238, 240, 245, 257, 293 og 297 (15 avslag).

2. Dokumentinnsyn via norsk UD kan gi ”autoritet” til offentlig informasjon: Ingen.

3. Norges forhold til landet er ”anstrengt” fra før…: 

Ingen.

4. Medieomtale før offisiell henvendelse kan skade forholdet: 

Reg.nr. 89 og 239 (2 avslag).

5. Norsk vurdering kan oppfattes krenkende av omtalte stat: 

Reg.nr. 30, 81 og 141 (3 avslag).

6. Norsk bidrag kan oppfattes krenkende av berørt stat: 

Ingen.

7. Offentliggjøring av andre lands spørsmål til Norge vil skade forholdet: Ingen.

8. Offentliggjøring av andre lands standpunkter vil skade forholdet: 

Reg.nr. 15, 29, 112, 115, 118, 169, 173, 177 og 281 (9 avslag).

9. Offentliggjøring av kilder i andre land vil skade forholdet til landet: 

Reg.nr. 10 (1 avslag).

Skadevurdering i forhold til internasjonale organisasjoner:

Sannsynlig skaderisiko i de 11 dokumentene:

1. Vanskelig eller umulig å finne risiko: 

Reg.nr. 60, 113 og 246 (3 avslag).

2. Offentliggjøring er ”uvanlig” for organisasjonen: 

Reg.nr. 77 og 292 (2 avslag).

3. Norsk vurdering kan oppfattes krenkende: 

Ingen.

4. Offentliggjøring av fortrolig samtale med representant vil skade: 

Reg.nr. 38, 92, 94, 95, 116 og 125 (6 avslag).

5. Risiko for avsløring av fortrolige kilder: 

Ingen.

4. Oppsummering

Klassifiseringen av skadevurderingen taler etter min mening ikke til fordel for Utenriksdepartementet. Resultatet til Øy i 1995 var at 5 av avslagene falt innunder skaderisikoen ”Vanskelig eller umulig å finne risiko” (3 avslag gjaldt forholdet til fremmed stat og 2 gjaldt forholdet til internasjonale organisasjoner). For februar 2000 faller nå 18 av avslagene innunder samme skaderisiko (15 avslag gjaldt forholdet til fremmed stat og 3 gjaldt forholdet til internasjonale organisasjoner). Dette tyder på at avslagene til dels går langt utover formålet med denne unntaksbestemmelsen.

I likhet med Øys undersøkelse i 1995, er mitt inntrykk av materialet at terskelen for skade er lagt svært lavt i departementet. Jeg kan her trekke frem reg.nr. 240 og 293 som eksempler.

Jeg mener at gjennomgangen av avslagene for februar 2000 tyder på at behovet for unntak av hensyn til forholdet til fremmede makter eller internasjonale organisasjoner klart er til stede, men at Utenriksdepartementet grovt misbruker denne unntaks-bestemmelsen i enkelte tilfeller, for eksempel reg.nr. 13, 208 og 257.
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