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Fylkesmannen i Oppland

Sel kommune
2670  Otta
Deres referanse
Vår referanse
Vår dato

2008/937
2008/4939  326.1  BTR
02.10.2008
Klage over Sel kommunes avslag på anmodning om innsyn i sluttavtale
Det vises til kommunens oversendelse av klage på avslag på avisa Norddalens begjæring om innsyn i forliksavtale mellom Sel kommune og prosjektleder Ola Svaet. Oversendelsen er datert 3. september 2008, mens enkelte av dokumentene i saken, deriblant sluttavtalen, ble oversendt 8. september 2008. 

På grunn av fravær hos Fylkesmannen, har saksbehandlingstiden blitt lenger enn forutsatt i slike saker. Klager er orientert om dette underveis. 

Kort historikk 
Ola Svaet hadde frem til 31. desember 2007 en tidsavgrenset arbeidsavtale med Sel kommune om at han skulle være prosjektleder i 100% stilling for ”Heidal 2010”. I forbindelse med budsjettbehandlingen for 2008 ble det vedtatt at stillingsprosenten skulle reduseres til 50. Det ble inngått avtale om forlengelse til 31. desember 2008. Svaet krevde gjennom sin organisasjon fast ansettelse i 100% stilling. 
Etter at forhandlingene ikke førte frem til enighet, ble saken brakt inn for Nord-Gudbrandsdal tingrett. Kort tid før saken skulle starte, ble det 12. juni 2008 inngått en forliksavtale som gikk ut på at Svaet skulle fratre sin stilling i kommunen mot at han ble tilkjent en økonomisk kompensasjon fra kommunen. Ifølge avtalen skal det bevares taushet om innholdet i avtalen. 

Avisa Norddalen v/Bjørn Brandt begjærte i brev datert 8. august 2008 innsyn i den aktuelle sluttavtalen. 

Kommunen avslo begjæringen samme dag under henvisning til ”offentlighetslovens § 6 2. a”.  

Det ble gitt informasjon om klageadgangen. 
Avslaget ble påklaget av avisa Norddalen i brev datert 20. august 2008. 
Sel kommune opprettholdt avslaget da klagen ble behandlet 3. september 2008.  

I e-post til Fylkesmannen av 9. september 2008 har avisa Norddalen kommentert kommunens klagebehandling. Det er i e-posten blant annet bedt om at Fylkesmannen vurderer sin habilitet.  
Kommunen har i brev til Fylkesmannen datert 15. september 2008 kommentert den nevnte e-posten fra klageren.  

Det vises for øvrig til saksdokumentene. 

Fylkesmannen ser slik på saken
Habilitet

I e-posten mottatt 9. september 2008 fra avisa Norddalen blir det, som nevnt, bedt om at Fylkesmannen i tråd med forvaltningsloven § 8 vurderer sin habilitet ”ut fra sin rolle som rådgiver og økonomisk bidragsyter i deler av prosjektet Heidal 2010”. 
Etter det vi har brakt på det rene, ble det i 2005 fra Fylkesmannen gitt kr 200 000 i skjønnsmidler til omstilling og modernisering til Sel kommune. Dette var knyttet til ”Prosjekt Heidal”. I årene 2001-2004 ble det bevilget midler til regionrådet for Nord-Gudbrandsdal, som så har fordelt midler lokalt. Fra 2005 har det vært et forsøksprosjekt hvor midler har blitt bevilget direkte til regionrådet fra departementet. (Fylkesmannen antar at regionrådet fra 2001 har bevilget midler til prosjektet.) 

To av de ansatte ved Fylkesmannens landbruksavdeling deltok i september 2005 på en studietur til Sigdal. Representanter fra Sel kommune deltok også på turen, deriblant Ola Svaet. Etter det vi har forstått, kan turen relateres til det aktuelle prosjektet i Heidal. 

I telefonsamtale med Brandt i avisa Norddalen 12. september 2008 ble det avklart at avisa bare har bedt om at Fylkesmannen vurderte sin habilitet – det er ikke reist inhabilitetsinnsigelse. 

Sel kommune har i brevet datert 15. september 2008 avvist at Fylkesmannen er inhabil til å ta stilling til klagen. Det blir pekt på at begjæringen om innsyn ikke gjelder prosjektet ”Heidal 2010”, men en avtale som er inngått mellom kommunen som arbeidsgiver og Ola Svaet som ansatt. Kommunen gjør også oppmerksom på at den rettslige problemstillingen som Svaet ønsket avklart i tingretten forut for at forliket ble inngått, var knyttet til ansettelsesforholdet til kommunen og ikke til det aktuelle prosjektet. 
Fylkesmannen kan vanskelig se at de ovenfor nevnte forholdene kan være egnet til å svekke tilliten til at foreliggende klage blir håndtert på en upartisk måte, jf. forvaltningsloven § 6 annet ledd. Det vises her til at klagen ikke direkte knytter seg til prosjektet i Heidal og at Fylkesmannen uansett ikke har hatt noen befatning med prosjektet de siste årene. Av betydning er det også at verken klageren eller kommunen har reist inhabilitetsinnsigelse, jf. forvaltningsloven § 6 andre ledd siste punktum. Slik vi ser det, er derfor Fylkesmannen habil til å ta stilling til klagen. 
Offentlighetsloven 
Ifølge offentlighetsloven § 2 er forvaltningens saksdokumenter offentlige så langt det ikke er gjort unntak i lov eller i medhold av lov. Etter lovens § 6 første ledd nr. 2 bokstav a kan det gjøres unntak når det er ”påkrevd… av hensyn til en forsvarlig gjennomføring av statens, kommunens eller vedkommende organs økonomi-, lønns- eller personalforvaltning”. Ifølge offentlighetsloven § 2 tredje ledd skal forvaltningen i de tilfellene hvor man ”kan” unnta et dokument likevel vurdere om dokumentet helt eller delvis bør kunne gjøres kjent (meroffentlighet). 

Fylkesmannen legger til grunn at den aktuelle sluttavtalen faller inn under lovens dokumentbegrep, jf. § 2 første ledd, og at lovens hovedregel dermed er at dokumentet er offentlig. 
At det i avtalen mellom Sel kommune og Svaet er inntatt at partene er enige om å bevare taushet om avtalens innhold, kan ikke medføre at reglene i offentlighetsloven blir satt til side. Dersom det i strid med offentlighetsloven er avgitt et taushetsløfte, vil dokumentet måtte offentliggjøres selv om det er i strid med partenes avtale. Fylkesmannen viser til uttaleleser om dette i en sak hos Sivilombudsmannen, inntatt i årsmeldingen for 1996 s. 77 (sak 96/623).

Fylkesmannens vurdering er at avtalen heller ikke inneholder opplysninger om ”noens personlige forhold”, jf. taushetspliktbestemmelsen i forvaltningsloven § 13 første ledd nr. 1. Det er sikker rett at lønnsnivået for offentlig ansatte ikke er å regne som ”personlige forhold”, og det samme må antas å gjelde for en sluttkompensasjon. Avtalen sier ikke noe om årsaken til fratredelsen. Avtalen kan derfor ikke unntas i medhold av offentlighetsloven § 5a, som viser til lovbestemt taushetsplikt. Heller ikke kommunen har anført dette som hjemmel for avslaget.  
Det må følgelig drøftes om unntaket i lovens § 6 første ledd nr. 2 bokstav a kommer til anvendelse. 

Unntaket i offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 2 bokstav a
Er det i dette tilfellet ”påkrevd” med unntak av ”hensyn til forsvarlig gjennomføring av… kommunens… økonomi-, lønns- eller personalforvaltning”? 
Justis- og politidepartementet ga i 2003 ut en veileder til offentlighetsloven (G-0354). Her følger et utdrag fra punkt 7.4:
”Offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 2 bokstav a gir adgang, men ikke plikt, til å nekte innsyn i et dokument dersom dette er påkrevd av hensyn til en forsvarlig gjennomføring av statens, kommunens eller vedkommende organs lønns- og personalforvaltning. Det må vurderes meroffentlighet for dokumenter som er omfattet av unntaket. 

Formålet med alternativet ”lønnsforvaltning” er først og fremst å beskytte det offentliges forhandlingsposisjon…

Alternativet «personalforvaltning» kan føre til unntak etter § 6 første ledd nr. 2 bokstav a ved forhandlinger som ikke knytter seg direkte til forvaltningens økonomiske interesser, f.eks. forhandlinger om arbeidstidsordninger eller andre arbeidsvilkår. Alternativet beskytter dessuten personalpolitikken i videre forstand, og kan eksempelvis føre til unntak for dokumenter som gjelder konflikter på en arbeidsplass.

Formålet med bestemmelsen er å beskytte det offentliges interesser, slik at personvernhensyn i seg selv ikke kan gi grunnlag for å nekte innsyn. Men forvaltningsorganet kan ikke være avskåret fra å legge vekt på de ansattes behov i en helhetsvurdering av om unntak er påkrevd av hensyn til personalforvaltningen…

Det er et vilkår at unntak er påkrevd av hensyn til en forsvarlig lønns- og personalforvaltning. Dette er et strengt krav. Det må foreligge en reell fare for at offentlighet vil føre til skade av et visst omfang på forvaltningens interesser. Når det gjelder dokumenter om konflikter på arbeidsplassen, må det vurderes om offentlighet kan forsterke konflikten og gjøre det vanskelig å komme frem til en løsning. I motsatt fall må utgangspunktet være at det ikke kan nektes innsyn etter bestemmelsen.

Om unntak er påkrevd, skal vurderes på det tidspunktet innsynskravet

avgjøres…”
I veilederen blir det også henvist til den ovenfor nevnte saken hos Sivilombudsmannen (Årsmeldingen for 1996 s. 77, sak 96/623). Saken gjaldt innsyn i en fratredelsesavtale for en rådmann. Den aktuelle kommunen hadde i avtalen gitt et taushetsløfte, og avslo begjæringen fra en avis om innsyn i avtalen. Fylkesmannen stadfestet avslaget da klagen ble behandlet. Etter at Sivilombudsmannen uttalte at det ikke var hjemmel for å unnta avtalen, ga Fylkesmannen innsyn. Sivilombudsmannen viste til at den aktuelle konflikten var løst, og at det derfor ikke var ”påkrevd” å hemmeligholde avtalen av hensyn til en kommunens ”personalforvaltning”. 

Følgende ble videre uttalt fra ombudsmannen: 

”Jeg kan heller ikke se at det er påvist noen grunn til at en offentliggjøring skulle svekke kommunens fremtidige forhandlingsposisjon. I tilknytning til dette nevner jeg også almenhetens behov for innsyn og kontroll med den offentlige forvaltning og disponering av offentlige midler m.v. på samfunnets vegne, som offentlighetsprinsippet i loven er et utslag av. Det knytter seg klare betenkeligheter til å hemmeligholde selve eksistensen av slike avtaler for kommunens innbyggere etter at forhandlingene er sluttført og avtalen gjennomført.”
Kommunen har i foreliggende sak vist til at den som stor arbeidsgiver over tid vil ha noen saker der inngåelse av sluttavtale er et virkemiddel for å kunne avslutte et arbeidsforhold på, en for begge parter, tjenlig måte. Det blir pekt på at konfidensialitet ofte er en forutsetning for å kunne oppnå enighet. Kommunen argumenterer med at foreliggende sak gjelder en midlertidig ansettelse på et underordnet nivå, og at det derfor ikke er samme offentlig interesse for avtalen som for ledende stillinger i kommunen. Det er også vist til at alle dokumentene knyttet til prosjektet i Heidal er offentlige – denne saken dreier seg følgelig ikke om hva midlene i prosjektet er brukt til, men i hvilken grad sluttavtalen mellom Svaet og kommunen som sådan skal gjøres kjent. Dersom en sak som denne ikke kan løses i minnelighet uten eksponering i media, mener kommunen at dette åpenbart vil innvirke på kommunens personalforvaltning.  
Avisa Norddalen hevder, under henvisning til lovens forarbeider og Sivilombudsmannens sak 96/0623, at forhandlingene mellom Sel kommune og Svaet nå er et gjennomført, tilbakelagt stadium, noe som innebærer at unntak fra offentligheten ikke lenger er ”påkrevd”. Offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 2 bokstav a hjemler således etter avisas syn ikke lenger unntak for dokumentet. Klager er åpen for at eventuelle personlige forhold som fremkommer i avtalen kan unntas fra offentlighet, men peker samtidig på at taushetsplikten må trekkes noe snevrere i forhold til offentlige tjenestemenn enn når det gjelder private arbeidsforhold.  
Slik Fylkesmannen ser det, kan lovens ordlyd (”personalforvaltning”) tale for at det er relevant å legge en viss vekt på eventuelle konsekvenser en offentliggjøring vil få for andre personalsaker i kommunen, slik det blir anført fra kommunen. Loven krever imidlertid at unntak må være ”påkrevd”, og ifølge veilederen til offentlighetsloven er dette et strengt krav.  
Skulle kommunens synspunkt blitt lagt til grunn, ville alle avtaler som gjelder avslutning av arbeidsforhold i det offentlige vært unntatt, noe som ikke kan sies å være i samsvar med intensjonen i offentlighetsloven, jf. sitatet fra veilederen. I foreliggende sak er arbeidsforholdet opphørt. Behovet for unntak ville ha vært et annet dersom det dreide seg om en pågående konflikt eller i en sak hvor konflikten var løst og ansettelsesforholdet løp videre. Kommunen vil etter omstendighetene fortsatt kunne unnta slike saker fra offentligheten. Loven krever imidlertid at det må sannsynliggjøres at offentliggjøring vil føre til en eller annen form for skade, noe som ikke er gjort i denne saken.     

Etter det Fylkesmannen har forstått, er det ikke offentlig kjent at det i avtalen er fastsatt at Svaet skal tilkjennes en økonomisk kompensasjon. Selv om forliksavtaler om avslutning av ansettelsesforhold vanligvis regulerer hva som skal skje med arbeidsgivers plikt til å betale lønn og andre ytelser (tidsavgrensning, beløp mv.), og at det i den forbindelse ikke er helt uvanlig at arbeidsgiver må betale ”lønn” utover arbeidspliktperioden, vil det være betenkelig å hemmeligholde at det blir utbetalt slik kompensasjon for å avslutte ansettelser i det offentlige. Det vises her til at kommuner og andre offentlige instanser forvalter midler på vegne av fellesskapet og at den klare hovedregelen i andre tilfeller er at det skal være åpenhet om avlønning i det offentlige. Også dom eller rettsforlik som gjelder avslutning av et arbeidsforhold er som hovedregel offentlig.       
Fylkesmannen mener på denne bakgrunn at offentlighetsloven § 6 første ledd nr. 2 ikke hjemler at noen deler av den aktuelle avtalen kan unntas fra offentlighet. 
(Det blir etter dette ikke nødvendig å drøfte meroffentlighet eller offentliggjøring av hele/deler av dokumentet.)  

Vedtak
Sel kommunes vedtak av 8. august 2008 i sak 2008/937 omgjøres. Avisa Norddalen gis rett til innsyn i avtalen mellom Sel kommune og Ola Svaet datert 12. juni 2008. Avisa Norddalen har krav på å få utlevert avtalen ved henvendelse til Sel kommune. 
Kristin Hille Valla 
Anne Live Jensvoll 



avdelingsdirektør


Godkjent og ekspedert i papirform uten underskrift, iht. interne rutiner
Kopi: 
Avisa Norddalen, Att: Bjørn Brandt, Storgata 19, 2670 Otta
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