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FYLKESMANNEN I OSLO OG AKERSHUS


Klage på avslag innsyn i dokumenter - personalsak Nittedal kommune
Det vises til oversendelse av 19.6.08.
Avisen Varingen har begjært innsyn i dok. 8 i sak 08/571 i Nittedal kommune, i e-post av 17.6.08. samme dag avslo kommunen innsyn. Det ble vist til at det dreier seg om en personalsak, det er vist til offl. § 6 første ledd nr. 2 bokstav a, og at dokumentet inneholder taushetsbelagte opplysninger jf. offl. § 5a jf. fvl. § Vedtaket er påklaget av Varingen i e-post av 19.6.08. Klagen begrunnes slik;

”Vi viser til vedtak av 17.06.2008, hvor vi nektes innsyn i dokument nr 8 i sak 08/571, datert 9.6.08. Når kommunen i sitt avslag skriver "Dokumentet er et ledd i en personalsak og inneholder dessuten opplysninger om noens personlige forhold", kan synes som om kommunen er av den oppfatning at alle personalsaker automatisk skal unntas offentlighet, men dette er det ikke anledning til a gjøre. Kommunen benytter seg både av § 6 annet ledd a) om forsvarlig gjennomføring av kommunens personalforvaltning, og § 13 i forvaltningsloven. Vi stiller oss meget tvilende til kombinasjonen av disse to lovhjemler samtidig.

• § 13 i forvaltningsloven om noens personlige forhold omfatter ikke personalsaker. Skal en personalsak unntas etter denne hjemmel, kan det kun gjøres dersom personalsaken i seg selv inneholder personlige forhold. Eksempelvis vil en ansatts sykdom være en legitim grunn til å unnta dokumentet, men hovedregelen etter § 5a i Offentlighetsloven vil fortsatt gjøre seg gjeldende. Altså, de personlige opplysningene skal sladdes, og restdokumentet skal utleveres. Det forhold at en stilling legges ned eller reduseres, eller det forhold at det blir rettet kritikk mot en offentlig ansatt, kan ikke unntas etter § 13, fordi det på ingen måte er en personlig sak hvordan offentlige tjenestemenn utfører jobben sin, som nettopp er i tjeneste for det offentlige.

• § 6 annet ledd a) gir adgang, men ikke plikt, til å nekte innsyn dersom dette er påkrevd av hensyn til en forsvarlig gjennomføring av statens, kommunens eller vedkommende organs økonomiforvaltning. Formålet

med unntaket er, slik det er å beskytte det offentliges privatøkonomiske interesser i forhandlingssituasjoner, slik at utgiftene blir minst mulig eller gevinsten størst mulig. Det må vurderes meroffentlighet for dokumenter som omfattes av unntaket. Ved anvendelsen av bestemmelsen må man merke seg følgende:

1) Bestemmelsen beskytter bare det offentliges privatøkonomiske interesser.

2) Bestemmelsen beskytter som utgangspunkt ikke privates interesser.

3) Det må være påkrevd å nekte innsyn.”

Kommunen har ikke funnet grunnlag for å omgjøre sin beslutning, og saken er sendt Fylkesmannen for avgjørelse.
Fylkesmannen bemerker:

Fylkesmannen er klageorgan når vedtak om avslag på innsyn i saksdokumenter er fattet av kommunalt eller fylkeskommunalt organ, jf. offl. § 9. 
Hovedregelen i offentlighetsloven er at alle forvaltningens saksdokumenter er offentlige, med mindre annet følger av lov eller i medhold av lov, jf. offl. § 2. Dette innebærer at det er unntak fra hovedregelen som må begrunnes fra forvaltningens side, dersom det hevdes at det ikke kan gis innsyn i bestemte saksdokumenter. 

I foreliggende tilfelle har kommunen anført at både offl. § 5a jf. fvl. § 13 og offl. § 6 første ledd nr. 2 bokstav a, gir hjemmel for å avslå Varingens innsynsbegjæring i dok. nr. 8 i sak 08/571. 

Kan dokumentet unntas med hjemmel i offl. § 5a jf. fvl. § 13 nr. 1?

Kommunen har gjort gjeldende at dokumentet er omfattet av forvaltningslovens taushetsplikt, da det er ledd i behandlingen av en personalsak, og dessuten inneholder opplysninger om ”noens personlige forhold”, jf. fvl. § 13 nr. 1.
Kjernen i begrepet ”noens personlige forhold” er at det må være snakk om opplysninger som angår fysiske personer, og som er av en slik art at man naturlig vil ønske å holde dem skjult for andre. Taushetsplikten for opplysninger om personlige forhold gjelder i utgangspunktet også i tjenestemannssaker. Dette utgangspunktet må imidlertid nyanseres noe i forhold til offentlig ansatte. Offentlig ansatte skal ivareta allmenne interesser, og av den grunn er taushetsplikten om vedkommendes arbeidsforhold snevrere enn det som ellers gjelder. Hvor markert forskjellen blir, avhenger av hvor høyt plassert tjenestemannen er, hvor viktig allmennhetens tillit er for den aktuelle stillingen, og hvor nær tilknytning opplysningene har til vedkommendes stilling.

I det foreliggende tilfellet finner Fylkesmannen at fvl. § 13 nr. 1 kommer til anvendelse. Dette innebærer at navnet på den person personalsaken omhandler må skjermes dersom det gis innsyn i dokumentet. Fylkesmannen finner imidlertid ikke at dokumentet for øvrig kan unntas offentlighet med hjemmel i denne bestemmelsen. Det må derfor vurderes om andre unntakshjemler kan gjøres gjeldende. 

Kan de øvrige deler av dokumentet unntas med hjemmel i offl. § 6 første ledd nr. 2 bokstav a?

Denne bestemmelsen gir forvaltningen adgang, men ikke plikt, til å unnta dokumenter frainnsyn, dersom dette er påkrevd av hensyn til en forsvarlig gjennomføring av forvaltningens økonomi-, lønns- og personalforvaltning. Fylkesmannen legge til grunn at kommunen mener å vise til alternativet personalforvaltning, som begrunnelse for at bestemmelsen kommer til anvendelse. Det bemerkes i denne sammenheng at kommunen må foreta en konkret vurdering i innsynssaker, og dersom begjæringen avslås må dette begrunnes konkret. 
Alternativet ”personalforvaltning” i offl. § 6 første ledd bokstav a, kan føre til unntak 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, dette innebærer at personvernhensyn i seg selv ikke gir grunnlag for å nekte innsyn etter dettealternativet. Men forvaltningsorganet kan likevel 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, det vises her til Sivilombudsmannens uttalelse i sak 1996/18. Sivilombudsmannen uttalt der at det ikke kunne nektes innsyn i en fratredelsesavtale som en kommune hadde forhandlet fram med rådmannen. Konfliktforholdet og uroen på arbeidsplassen var et tilbakelagt stadium ettersom forhandlingene var avsluttet og ny rådmann tilsatt, og offentlighet kunne heller ikke skade kommunens fremtidige forhandlingsposisjon. Dessuten la ombudsmannen vekt på allmennhetens behov for innsyn og kontroll med avtalen.
Fylkesmannen finner at det aktuelle dokumentet må sies å falle inn under offl. § 6 første ledd nr. 2 bokstav a, og således kan unntas fra offentlighet. 

Fylkesmannen kan ikke se at kommunen har foretatt en meroffentlighetsvurdering av det aktuelle dokumentet. Fylkesmannen presiserer at kommunen har en plikt til å foreta en slik vurdering når den hjemmelen som påberopes som unntaksbestemmelse ikke pålegger forvaltningen plikt til å unnta fra offentlighet. Det vil si at med mindre det dreier seg om taushetsbelagte opplysninger skal forvaltningen foreta en vurdering av om dokumentet skal offentliggjøres til tross for at det faller inn under en av lovens unntaksbestemmelser. Det vises til offl. § 2 tredje ledd. 

Fylkesmannen må derfor foreta en vurdering av meroffentlighet ut fra de opplysninger som foreligger. Sentralt ved en meroffentlighetsvurdering er om de hensyn som i det enkelte tilfellet begrunner unntaksbestemmelsen som kommer til anvendelse, veier tyngre enn hensynet til allmennhetens interesser i å få innsyn i det aktuelle dokumentet. 
Fylkesmannen vurderer at sentralt i den foreliggende saken er at dokumentet omhandler en pågående konflikt, hvor partene er i en forhandlingssituasjon. Dette tilsier at offentlighet på dette tidspunktet vil kunne medføre vesentlig skade for kommune, og Fylkesmannen finner derfor at dette hensynet må veie tyngst i saken. Fylkesmannen finner således å kunne stadfeste kommunens avslag på innsyn. 
Det presiseres at saken mest sannsynlig vil måtte vurderes annerledes når forholdet mellom partene endres, det vil si når det oppstår enighet om hvordan saken skal løses. 

Konklusjon:

Fylkesmannen stadfester Nittedal kommunes vedtak av 17.6.08 om ikke å gi innsyn i dok. nr. 8 i sak 08/571.

Saken er med dette endelig avgjort.
Med hilsen

	Eldbjørg Kluften
	
	

	underdirektør
	
	

	
	
	


Godkjent og ekspedert i papirform uten underskrift.
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	Varingen v/ Vegard Venli
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