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Sak: 2008/704

AVSLAG PA INNSYN - INTERNE DOKUMENTER

Uttalelsen gjelder spersmélet om en e-post som ble sendt fra ridmannen til blant andre den
private forhandlingsmotparten, kunne anses som organintern og derfor unntas offentlighet.

Jeg har kommet til at e-posten med vedlegg etter utsendelsen til den private
forhandlingsmotparten ikke lenger var eksklusivt forbeholdt den interne
forvaltningsmessige behandlingen av saken. Det er da vanskelig 4 se at de legislative
hensyn bak offentlighetsloven § 5 forste ledd gjer seg gjeldende, og det var ikke adgang til
4 unnta dokumentet som organinternt.

Sommeren 2007 offentliggjorde Sandefjord kommune en avtale inngétt mellom
kommunen, Kjell Ulrichsen og Staten v/ Miljeverndepartementet. Avtalen innebar bl.a. at
deler av Ulrichsens eiendom Skogan, gnr 101 bnr 2, ble overdratt til Staten. Kjepesummen
skulle i sin helhet gis til Sandefjord kommune, mot at pengene ble brukt til friluftsformal.
Forhandlingene mellom partene hadde pagétt ett ars tid.

Etter offentliggjeringen av avtalen, ba Sandefjords Blad om innsyn i en e-post med
vedlegg datert 29. juni 2007. E-posten var sendt fra radmann Gisle Dahn i Sandefjord
kommune til ordferer Bjern Ole Gleditsch, ass. fylkesmann Bjern Strandli og Kjell
Ulrichsen, og inneholdt forslag til videre fremdrift i forhandlingene frem til en endelig
avtale som skulle legges frem for formannskapet til behandling. Sandefjord kommune
avslo innsynsbegjaringen under henvisning til at det var tale om et organinternt dokument
etter offentlighetsloven § 5 farste ledd. Det var ogsa vist til at opplysningene i
dokumentene var underlagt taushetsplikt etter forvaltningsloven § 13 nr. 1 og 2, jf.
offentlighetsloven § 5a. Avisen péaklaget avslaget til fylkesmannen. Etter at Fylkesmannen
i Vestfold hadde erklert seg inhabil til 4 behandle klagen, oppnevnte Fornyings- og
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administrasjonsdepartementet Fylkesmannen i @stfold som settefylkesmann, og ved
vedtak 4. september 2007 opprettholdt fylkesmannen kommunens avslag. Fylkesmannen
la til grunn at avsenderen og mottakerne av e-posten matte anses som en arbeidsgruppe
som hadde i oppdrag & fremforhandle en avtale som skulle legges frem for formannskapet.
Arbeidsgruppen mdtte anses som en del av kommunen, slik at skriftlig kommunikasjon
innad i gruppen og mellom gruppen og kommunen kunne unntas offentlighet som interne
dokumenter etter offentlighetsloven § 5 forste ledd. Fylkesmannen mente, i motsetning til
kommunen, at dokumentene ikke inneholdt taushetsbelagte opplysninger.

Pé vegne av Sandefjords Blad brakte Norsk Presseforbund ved brev 25. mars 2008 saken
inn for ombudsmannen. Det ble bl.a. fremholdt at offentlighetsloven § 5 forste ledd ikke
ga hjemmel til 4 unnta dokumentet, fordi e-posten ble sendt til berarte parter utenfor
kommunen. Av samme grunn mente Presseforbundet at hensynene til en fri og apen dialog
internt i kommunen, ikke kunne ha vert tillagt avgjerende vekt i fylkesmannens
meroffentlighetsvurdering.

Klagen gjaldt ikke bare spersmalet om dokumentinnsyn, men ogsa behandlingen av saken
1 formannskapet. Spersmélet om mgteoffentlighet og protokollering i formannskapet er
skilt ut som en egen sak og behandles derfor ikke i denne uttalelsen.

I brev 6. juni 2008 ble spersmalet om dokumentinnsyn tatt opp med Fylkesmannen i
Ostfold. Det ble bedt om en redegjerelse for i hvilken grad og pa hvilken mate den
aktuelle e-posten med vedlegg var et internt dokument etter offentlighetsloven § 5 forste
ledd. Fylkesmannen ble ogsa bedt om 4 utdype standpunktet om at adressatene for e-
posten matte anses som en arbeidsgruppe i kommunen i relasjon til offentlighetsloven § 5
ferste ledd. Det ble ogsa bedt om fylkesmannens syn pa hvilken betydning det hadde for
innsynssporsmalet at e-posten ogsa var sendt til Ulrichsen.

Fylkesmannen opplyste i brev 20. juni 2008 at den aktuelle e-posten var utarbeidet av
rddmannen pa vegne av en gruppe personer bestéende av ridmannen selv, kommunens
ordferer, assisterende fylkesmann i Vestfold samt en representant fra
Miljeverndepartementet. Fylkesmannen la til grunn at gruppa var nedsatt som et ledd i
arbeidet med 4 forhandle frem et forslag til avtale som i neste omgang skulle legges frem
for formannskapet. Det var fylkesmannens syn at denne gruppen ikke kunne anses som et
eget forvaltningsorgan i offentlighetslovens forstand, men at «gruppen hadde likhetstrekk
med det som i Justisdepartementets veileder er omtalt som arbeidsgruppe oppnevnt av et
organ for & utrede en seerskilt sak». Fylkesmannen fremholdt at gruppas arbeid var en del
av kommunens interne prosess for 4 komme frem til et avtaleutkast, og at den omstridte e-
posten dermed var 4 anse som intern etter offentlighetsloven § 5 farste ledd. Det var i
denne sammenheng uten betydning at e-posten ogsa ble sendt til Ulrichsen, idet han ble
betraktet & vare «en nedvendig samarbeidspartner for gruppan.

Det ble videre fremholdt at tidsforlepet kunne tilsi at e-posten med vedlegg ble
offentliggjort ved fylkesmannens klagebehandling, siden avtaleutkastet og den endelige
avtalen for lengst var blitt kjent. Fylkesmannen mente imidlertid at de virkningene en
offentliggjering generelt sett kunne ha pA kommunens interne saksforberedelser matte veie
tyngre. Det ble i denne sammenheng ogsa lagt vekt p4 at behovet for innsyn var mindre
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etter det som var blitt kjent om forhandlingene, avtaleutkastet og kommunens handtering
av den.

Presseforbundet hadde ikke merknader utover det som fremgikk av klagen til
ombudsmannen.

Mitt syn pa saken

Unntaket for organinterne dokumenter i offentlighetsloven § 5 forste ledd er gitt for &
verne om den interne beslutningsprosessen innad i et forvaltningsorgan. Dels skal
bestemmelsen sikre en fri, dpen og fortrolig dialog i saksforberedelsen, dels skal unntaket
verne om tilliten til de endelige avgjerelser forvaltningen treffer. Vilkaret for & anvende
unntaket for organinterne dokumenter er derfor som hovedregel at det aktuelle dokumentet
er opprettet og beholdt innen vedkommende forvaltningsorgan. Formélet bak opprettelsen
er her sentralt. Dokumentet ma vere ment for den interne saksforberedelsen. Dersom
dokumentet er opprettet uten dette formélet, eller dersom dokumentet mister dette formalet
senere ved at det for eksempel sendes ut av organet, kan bestemmelsen som hovedregel
ikke anvendes. Unntak kan imidlertid tenkes i situasjoner der dokumentet blir innhentet av
andre organer, for eksempel som ledd i klagebehandling eller gransking. Formalet bak
opprettelsen av dokumentet vil her vaere i behold selv om det blir sendt ut av organet.

Den omstridte e-posten ble sendt fra rddmannen i Sandefjord kommune. Mottakerne var
ordfereren i kommunen, assisterende fylkesmann i Vestfold og Kjell Ulrichsen. Det
fremstar noe uklart om fylkesmannen har lagt til grunn at samtlige mottakere av e-posten
dannet en arbeidsgruppe sammen med avsenderen av e-posten, og at denne gruppen i
relasjon til offentlighetsloven § 5 forste ledd méatte anses som samme organ som
kommunen. For egen del finner jeg det vanskelig & se at forhandlingsmotparten, Kjell
Ulrichsen, skulle kunne anses som en del av en arbeidsgruppe oppnevnt eller nedsatt av
Sandefjord kommune for 4 fremforhandle en avtale med ham, med den virkning at all
skriftlig korrespondanse partene imellom skulle kunne unntas som organintern. Til dette
kommer at det i denne saken ikke foreld noen uttrykkelig oppnevning av en arbeidsgruppe
fra kommunens side. Hvorvidt de gvrige adressatene for e-posten kunne sies & vare del av
en oppnevnt arbeidsgruppe, er det i denne sammenheng ikke nedvendig 4 ta stilling til.

Spersmalet er imidlertid om e-posten beholdt sin interne karakter ogsa etter at det ble
oversendt Ulrichsen. Jeg anser det pa det rene at ingen av bestemmelsene i
offentlighetsloven § 5 annet ledd kan f& anvendelse. Det avgjerende er da om formélet bak
opprettelsen av dokumentet var i1 behold, slik at dokumentet fortsatt kunne anses utarbeidet

for organets interne saksforberedelse.

Unntaket i offentlighetsloven § 5 forste ledd skal beskytte forvaltningsorganets interne
saksforberedelse. De hensyn som ligger bak bestemmelsen tar sikte pa 4 sikre
forvaltningen den nedvendige ro og takhgyde i beslutningsprosessen. Men bestemmelsen
verner bare om disse hensynene; hensynet til for eksempel private aktarer er ikke vernet
av offentlighetsloven § 5 forste ledd. E-posten med vedlegg var etter utsendelsen til
Ulrichsen ikke lenger eksklusivt forbeholdt den interne forvaltningsmessige behandlingen
av saken, men var gjort kjent for den private forhandlingsmotparten. Jeg kan da vanskelig
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se at de legislative hensyn bak offentlighetsloven § 5 forste ledd gjer seg gjeldende, og det
var derfor neppe adgang til & unnta den omstridte e-posten med vedlegg som organinternt

etter offentlighetsloven § 5 ferste ledd. Det er da ikke grunn for meg til 4 ta stilling til den

meroffentlighetsvurdering som fylkesmannen foretok.

Fylkesmannen bes foreta en ny behandling av saken, og i den forbindelse ta hensyn til
mine synspunkter ovenfor. For ordens skyld presiseres at jeg med dette kun har tatt stilling
til det rettslige grunnlaget kommunen og fylkesmannen har anfert, dvs. om e-posten med
vedlegg kan anses som organinternt. Om unntak kan tenkes p4 et annet grunnlag, har ikke
vart tema for undersgkelsen.

Oslo, 5. februar 2009

-

Arne Fliflet



