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AVSLAG PA BEGJ&ARING OM INNSYN I DOKUMENTER I
' KOMMUNESTYRESAK - KLAGE FRA NORSK PRESSEFORBUND

Det vises til tidligere korrespondanse, sist fylkesmannens brev 24. mai 1996 med
vedlegg.

Saken gjelder avslag p4 begjeering om innsyn i dokumenter som gjelder en avtale
behandlet av kominunestyret i Andebu kommune som sak 0018/96.

Sandefjord Blad klaget 20. februar 1996 til Andebu kommune over mangelfull angivelse
pd motekartet til kommunestyret. Saken var kan angitt som "Avtale - ikke offentlig". I
tillegg begjeerte avisen 26. februar 1996 om innsyn i meteboken for kommunestyrets
behandling av saken. Etter avslag ble saken ved brev 21. februar og 6. mars 1996 tatt Opp
med fylkesmannen. I brevet 6. mars 1996 ble det fremholdt at saken det ble begjeert
dokumentinnsyn i, etter det avisen erfarte, dreide seg om "fallskjermavtale” i forbindelse
med at rddmann Magne Bjork om kort tid slutter pga. samarbeidsproblemer i
kommunen”, og at det var en "sak som har sa stor almen interesse for kommunens ca,
4500 innbyggere at avisen ikke uten Fylkesmannens vurdering kan akseptere
kommunens totale hemmelighold".

Fylkesmarnen i Vestfold opprettholdt ved brev 21. mars 1996 Andebu kommune sitt
avslag pa begjeering om dokumentinnsyn i saken. Begjetingen ble avslatt under
henvisning til offentlighetsloven § 6 forste ledd nr. 2 a). I fylkesmannens avslag ble ogs4
spersmalet om meroffentlighet etter offentlighetsloven § 2 tredje ledd vurdert. Etter en
helhetsvurdering av de interesser som gjorde seg gjeldende i saken, kom fylkesmannen
til at det ikke ville vaere "riktig & praktisere meroffentlighet nd" og la til at det "ikke er
mulig 4 begrunne avgjerelsen ytterligere uten & repe de opplysninger som er unntatt
offentlighet".

Pa vegne av Sandefjord Blad brakte Norsk Presseforbund 10. april 1996 saken inn for
ombudsmannen. I klagen het det bl.a.:
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"Bade Andebu kommune og Fylkesmannen har vist til offentlighetslovens § 6,
1, ledd nr. 2a som hjemmel for & unnta de aktuelle dokumenter. Vi viser her til
vért brev av 08.03.1996 til Fylkesmannen. Vi kan ikke se at Fylkesmannen i sitt
svar til Sandefjords Blad av 25.03.1996 har sannsynliggjort pd hvilken méte en
offentliggjering skulle forhindre en forsvarlig giennomfering av den avtalen det
gjelder, sifremt forhandlingene er sluttfart og avtalen undertegnet. Vi stiller oss
ogsd undrende til at en karakterisering /beskrivelse av hva slags avtale det er
snakk om, skulle fare til det samme."

I klagen ble det ogsa vist til at verken kommunen eller fylkesmannen hadde paberopt
lovbestemt taushetsplikt som grunnlag for 4 unnta dokumentene fra offentlighet. I
klagen ble ogsd folgende fremholdt;

"P4 generelt grunnlag vil Norsk Presseforbund peke pa det betenkelige i at en
kommune inngdr avtaler - formodentlig med akonomiske konsekvenser - som
det ikke er meningen at innbyggerne skal f4 vite eksistensen av, langt mindre
innholdet i, Utfra et borgerrettssyns punkt er dette i utgangspunktet uforsvarlig,
og klart i strid bade med god forvaltningsskikk og demokratiske tradisjoner. I en
tid hvor tilliten til sivel forvaltning som politiske myndigheter er synkende, er
det et sveert uheldig signal at det legges fullstendig lokk pa hvilke avtalemessige
forpliktelser en kommune patar seg.

Ogsa de reelle argumenter forsterkes dersom det er snakk om en
fratredelsesavtale for ndvarende radmann. Nettopp denne type avtaler vil det
veere viktig & ha dpenhet om. Selv i det private neringsliv gar man nd lengre enn
hva loven krever nar det gjelder & offentliggjare spesielle vilkar i forbindelse med
ansettelse og fratreden. Sett i det lys vil det narmest vaere umulig & forsvare at
lignende avtaler for offentlig ansatte skulle holdes hemmelige."

Saken ble ved brev herfra 17. april 1996 forelagt-fylkesmannen. [ brevet ble det bedt om
en narmere begrunnelse for hvorfor dokumentene var unntatt offentlighet med
hjemmel i offentlighetsloven § 6 forste ledd nr, 2 a), og hvilket alternativ i bestemmelsen
som var anvendt. Fylkesmannen ble i denne sammenheng bedt om 4 opplyse om
avtalen var sluttfort og godkjent av kommunestyret, Videre ble fylkesmannen bedt om &
redegjere naermere for den knappe angivelsen av saken pa motekartet til
kommunestyret. Til slutt ble det bedt omn en neermere redegjerelse for hvordan
sporsmalet om meroffentlighet var vurdert, og om det var grunnlag for en delvis
offentliggjering etter offentlighetsloven § 2 tredje ledd.

[ fylkesmannens svarbrev het det:

"Deres brev er forelagt Andebu kommune til uttalelse, som i brev av 7, mai 1996
gir en nermere redegjorelse, jf. vedlegg.

Ombudsmannen ber om at fylkesmannen redegjor nasrmere for hyorfor
dokumentene er unntatt offentlighet med hjemmel i offentlighetslovens § 6 farste
ledd nr. 2 a.
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Pa bakgrunn av at fylkesmannen hadde unntatt sitt svarbrev offentlighet etter
taushetspliktbestemmelsen i offentlighetsloven § 5 a, jf. forvaltningsloven § 13 farste
ledd nr. 1, ble Norsk Presseforbund ved brev 11, juni 1996 underrettet om at brevet ikke
kunne oversendes presseforbundet pd det ndvzerende stadium av saken, jf. § 6 tredje
ledd i instruks for Stortingets ombudsmann for forvaltningen.

Jeg ser slik pé saken:
1. Offentlighetsloven § 6 forste ledd nr. 2 a)

Fylkesmannen har i sitt svarbrev til ombudsmannen lagt til grunn at offentlighetsloven
§ 6 forste ledd nr. 2 a) gir hjemmel til & unnta avtalen som ble behandJet i
kommunestyret fra offentlighet.

Offentlighetsloven § 6 forste ledd nr. 2 a) lyder:

"Folgende dokumenter kan unntas fra offentlighet:

i r——

2) Dokument hvor unntak er pakrevd
a) av hensyn til en forsvarlig gjennomfering av statens, kommunens eller
vedkommende organs skonomi-, lenns- eller personalforvaltning,."

Fylkesmannen har lagt til grunn at det er alternativet "personalforvaltning” som i dette
tilfellet kommer Ll anvendelse.

Lovbestemmelsen bygger pa det lovforslaget'som ble fremmet av Forvaltningskomitéen
(1958), og som ble inntatt i likelydende form i § 6 forste ledd nr. 2 ved vedtakelsen av
offentlighetsloven i 1970. I forbindelse med endringene i offentlighetsloven 11. juni 1982
nr. 47 ble innholdet og rekkevidden av bestemmelsen droftet narmere, jf. Ot.prp. nr. 4
(1981-82) og Innst. Q. nr. 40 (1981-82).

Formalet med unntaksbestemmelsen for dokumenter som inneholder opplysninger om
lonns- og personalforvaltning, har vaert 4 beskytte det offentliges forhandlingsposisjon i
forbindelse med lonns- og arbeidstvister m.v. I Forvaltningskomitéens innstilling (s. 440)
er det sdledes vist til at "de forhandlinger som det offentlige driver p4 skonomi-, lenns-
og personalforvaltningens omréde for pd beste méte 4 vareta det offentliges interesser i
alminnelighet ikke kan vaere offentlige dersom formaélet skal nas". Det ble saledes vist til
at dette mitte “gjelde alle lenns- og tarifforhandlinger og forhandlinger ellers som stat
og kommune forer med nzerings- og ervervlivets organisasjoner".

Det fremgdr av lovens ordlyd at et dokument kan unntas fra offentlighet etter
bestemmelsen dersom det er "pékrevd"” av hensyn til en "forsvarlig giennomfering” av
kommunens personalforvaltning. Etter sin ordlyd er dette strenge vilkar, I Ot.prp.nr. 4
(1981-82) heter det pa s. 29-30 om vilkaret "pakrevd";
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"Nigjeldende § 6 nr 2 gjelder dokumenter "hvor unntak er pakrevet” osv. Dette
, tilsier at ikke ethvert dokument somn inneholder opplysninger av derne typen

i kan unntas. I samsvar med dette antar departementet at unntaket normalt ikke
ber ga lenger enn til disse opplysningene, slik at det i prinsippet ber kunne
praktiseres offentlighet for de wvrige delene av dokumentene. Pa samme maéte
som for § 6 nr 1 ber imidlertid unntakshjemmelen omfatte dokumentet som
sidant, da det ofte kan veere vanskelig & skille ut de opplysningene som ber
beskyttes. ~-"

Videre heter det pd side 50-51 i proposisjonen:

*... P4 samme mate som i dag er det forutsemingen at dokumentene bare kan

| unntas fra offentlighet s langt slikt unntak er pakrevd. Dette vil bl a si at

; dokumentene etter omstendighetene kan bli offentlige etter at vedkommende

| forhandlinger eller tiltak er giennomfart. Det vil videre gjelde en spesiell

| oppfordring til 4 praktisere delvis meroffenilighet i disse sakene, dersom dette er

mulig."

Neermere uttalelser om hvilke krav som ma stilles for & anvende bestemmelsen ble ogsd
gitt av Justiskomitéen under lovbehandlingen i 1982. I Innst. O. (1981-82) s, 5-6 heter det

sdledes:

"Komitéen legger til grunn for sin forstdelse av underpunktene a og b at det
ma forutsettes at offentliggjerelse kan skade gjennomferingen av de tiltak det
vises til, idet man i praksis kan tenke seg situasjoner der en forsvarlig
giennomfaring vil veere mulig pa tross av offentlighet, jfr. utkastet §2."

Uttalelser om de nzermere begrensningene i unntaksbestemmelsen finnes ogsé i
Forvaltningskomitéens innstilling s. 440-441 der det bl.a. heter:

-

“Men ogsa her ma det erindres at utgangspunktet er offentlighet, og at unntaket

) ikke skal gjelde lenger enn det er nadvendig for en rasjonell, effektiv og forsvarlig
giennomfaring av formdlet for den offentlige forvaltning p# dette omrade.
Unntak er derfor bare pakrevet s langt intet offentlig hensyn tilsier offentlighet. -
De regler som gjelder om kontroll med forvaltmingen, vil naturligvis gjelde ogsa
her og likeledes kan i det individuelle tilfelle et saksdokument som under
pagdende forhandlinger ma hemmeligholdes veere offentlig nar forhandlingene

er avsluttet, ---."

Ved fortolkningen av besterunelsen mé det foretas en helhetsvurdering hvor de hensyn
som taler for offentlighet ma vurderes opp mot de mulige skadevirkninger en
offentliggjering kan ha. [ denne helhetsvurderingen ma det tas i betrakning at lovens
hovedregel er offentlighet, og at lovens ordlyd - som nevnt - Krever at det mé veere
"pakrevd” av hensyn til en "forsvarlig gjennomfering” av kommunens
“personalforvaltning” for 8 hemmeligholde dokumenter/opplysninger. Jeg nevner ogsa
at det er hensynet til gjennomforingen av kommunens personalforvaltning som
bestemmelsen er ment & ivareta. Alminnelige personvernhensyn m.v. ma i fgrste rekke
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sokes ivaretatt gjennom taushetspliktbestemmelsen i forvaltningsloven § 13 forste ledd
nr. 1 om "noens personlige forhold".

Fylkesmannen har i svarbrevet lagt til grunn at det er anledning til 4 unnta
opplysninger om —-.

Forhandlingene som ledet frem til fratredelsesavtalen er sluttfert, og det er s4 vidt vi
forstdr ansatt ny rddmann i kommunen. Behovet for beskyttelse av kommunens
forhandlingsposisjon i forbindelse med lesningen av -, og ro om forholdet inntil en
avtale er inngdtt og det er tilsatt en ny ridmann i kommunen, kan jeg séledes ikke
lenger se er til stede pd samme mate. Selv om det etter omstendighetene kan vare
adgang til & unnta opplysninger — p4 en offentlig arbeidsplass, slik fylkesmannen har
fremholdt, mé forholdet vurderes konkret bl.a. i forhold til om det er et padgdende
problem som er gjenstand for forhandlinger, eller er et tilbakelagt stadium, P4 bakgrunn
av at de — medforte for kommunen né synes last, kan jeg vanskelig se at det fortsatt er
"pdkrevd"” av hensyn til en "forsvarlig gjennomfering” av kommunens
personalforvaltning & hemmeligholde avtalen med hjemmel i offentlighetsloven § 6
forste ledd nr. 2 a)i I denne sammenheng viser jeg ogsa til Lovavdelingens uttalelse omn
innsyn i Grimstad formannskaps protokoller om lennsjusteringer for kommunale
tjenestemenn, referert i Frihagen: Offentlighetsloven (1994) IT 5. 125-126, Lovavdelingen
uttalte her at protokollene ikke kinne unntas offentlighet etter offentlighetsloven §6
forste ledd nr. 2 a) etter at selve forhandlingene var avsluttet. Jeg kan heller ikke se at
det er pdvist noen grunn til at en offentliggjering skulle svekke kommuinens fremtidige
forhandlingsposisjon. T tilknytning til dette nevner jeg ogsé almenhetens behov for
innsyn og kontroll med den offentlige forvaltning og disponering av offentlige midler
m.v. pd samfunnets vegne, som offentlighetsprinsippet i loven er et utslag av. Det
knytter seg klare betenkeligheter tl & hemumeligholde selve eksistensen av slike avtaler
for kommunens innbyggere etter at forhandlingene er sluttfort 0g avtalen gjennomfart.

Jeg nevner ogsd at avgjerelsen av spersmalet om offentlighet ma bedammes etter
besternmelsene i offentlighetsloven. Dersom ‘et i strid med offentlighetsloven er avgitt
et taushetslofte, vil dokumentet eller opplysningen matte offentliggjores sely om det er i
strid med partenes avtale. Det taushetslaftet kommunen har patatt seg i forbindelse med
inngdelsen av fratredelsesavtalen kan saledes ikke veere avgjorende for vurderingen av
spersmalet om offentlighet.

Fylkesmannen (og kommunen) har ogsa begrunnet hemmeligholdelsen av avtalen etter
offentlighetsloven § 6 ferste ledd nr. 2 a) med hensymet til ---. Fylkesmannens
henvisning -—, kan etter min oppfatning ikke begrunne et unntak fra offentlighet med
hjemmel i offentlighetsloven § 6 forste ledd nr. 2 a). Hensynet til — forhold ma i sa fall
sokes ivaretatt gjennom taushetspliktbestemmelsen i offentlighetsloven § 5 a, jf.
forvaltningsloven § 13 forste ledd nr. 1.

Konklusjonen under dette punkt blir etter dette at jeg ikke kan se at det er rettslig

grunnlag for & hemmeligholde selve fratredelsesavtalen med hjermnmel i
offentlighetsloven § 6 nr. 2 a).

2, Offentlighetsloven § 5 a, f. forvaltningsloven § 13 forste ledd nr. 1
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Fylkesmannen har i sitt svarbrev kommentert forholdet til taushetsplikten, og lagt til
grunn at en del av de underliggende opplysningene i saken kan rape taushetsbelagte
opplysninger. Det er videre vist til at de ---.

Etter forvaltningsloven § 13 forste ledd nr. 1 er opplysninger om "noens personlige
forhold" taushetsbelagte. Det er imidlertid p& det rene at selve avtalen ikke inneholder
noen slike opplysninger. Jeg kan sdledes ikke se at avtalens eksistens som sddan kan
rammes av taushetspliktbestemmelsen. Sparsmdlet blir s4 om de underliggende
opplysningene i saken gjor at avtalen kan anntas fra offentlighet.

Pa bakgrunn av de opplysninger som foreligger, kan jeg ikke se at det underliggende
forholdet kan begrunne at avtalen som sidan ma anses taushetsbelagt. Selv om det ved
en offentliggjering av avtalen vil kunne bli spekulasjoner om arsaken til fratredelsen,
kan ikke et slikt forhold alene veere tilstrekkelig til 8 unnta avtalen fra offentlighet etter
taushetspliktbestemmelsen. Det avgjerende i denne sammenheng er at selve avtalen
ikke sier noe om drsaken til fratredelsen: Jeg finner ogsa grunn tl & nevne at
ulstrekningen av taushetsplikten for "personlige forhold" ikke er identisk for
opplysninger som knytter seg til forvaltningens "klienter”, £.eks. opplysninger mottatt i
forbindelse med soknad om stonad etc., og opplysninger som knytter seg til tilsettings-
og lennsforhold { en kommune. Almenhetens legitime interesse i 4 fa opplysninger om
det er inngati en frafredelsesaviale, og hvilke skonomiske forpliktelser m.v. kommunen
har patatt seg i denne forbindelse, kommer her inn som et szerlig hensyn. T dette tilfelle
komumer det dessuten inn at det er sparsmal om fratredelsesvilkarene for kommunens
tidligere rddmarmn, som er kommunens administrative leder, og som er tillagt viktige
oppgaver og ansvar for kommunens virksomhet.

P8 bakgrunn av de szrlige samfunnsmessige behov som gjor seg gieldende, vil
taushetsplikten matte trekkes noe snevrere i forhold til offentlige fenestermenns forhold
1 tjenesten m.v. Jeg viser her til ombudsmannens drsmelding for 1989 5. 67 flg. og
Frihagen: Offentlighetsloven II (1994) s. 54-60:I-denne sammenheng viser jeg ogsa 6l at
forvaltninger ikke er underlagt taushetspl’kt om offentlige fjenestemenns arbeids- og
lgnnsforhold i samme grad som ved tilsvarende opplysninger om private
arbeidstorhold, jt. Frihagen l.c. s. 57-60.

- Pa bakgrunn av de forholdene jeg har papekt ovenfor, kan jeg ikke se at det er grunnlag
for a unnta avtalen fra offentlighet med hjemmel i offentlighetsloven § 5 a, if.
forvaltningsloven § 13 ferste ledd nr. 1. Hvorvidt noen av de underliggende
opplysningene som har fremkomumet i fylkesmannens svar, er underlagt taushetsplike
har jey ikke funnet grunn til & ta stilling til.

3. Angroelsen av saken pid koromunens matekart

Etter offentlignetsloven § 2 arnet ledd skal motekart pa samine mate som journaler
vaere offentlige. Motekartet har naer sammenheng med postjournaler og er forutsatt
behandlet pa samme mate som joumaler, ji. Ot.prp. nr. 4 (1981-82) s. 14 der det fremgar
at en valgte samune lgsning som for journaler, dvs. full offentlighet for hele maotekartet,
men med en viss adgang til utstrykning og anonymisering av den enkelte sak.
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Otfentlighetsloven innehoider ingen direkte bestermunelser om hva som skal st i den
offentlige journal. Ul fra oifentlighetslovens formal og metekartets funksjon som
arbeidsredskap for pressen m.v. for & kunne gjare innsynsretten gjeldende, er det
imidlertid viktig at motekartet inneholder tilstrekkelige opplysninger om
saken/dokumentet til a kunne fastsla hva saken/dokumentet gjelder. Det vises her til
det som er uttalt i ombudsmannens drsmelding for 1994 s. 68.

Bade selve motekartet og de enkelte dokumenter i saken vil som hovedregel veere
undergitt offentlighet. Utgangspunktet etter forskriften til offentlighetsloven av

14. februar 1986 VI nr. 7 om journalfering er at opplysninger om dokumenter som er
taushetsbelagt eller kan unntas offentlighet, skal gjores kjent pa en slik mate at det er
mulig 4 identifisere dokumentet/saken i journalen. Bruk av ngytrale kjennetegn,
utelatelser eller overstrykninger skal bare nyttes sd langt det er nadvendig for ikke &
rgpe opplysninger som er unntatt offentlighet. Dette ma ogsé gjelde for kommunens
metekart. For svrig tilfoyer jeg at i den utstrekning det ma foretas sladding, ber det
gjres pd en slik mate at de opplysninger som er best egnet til & identifisere dokumentel
blir stiende. Videre vil bruk av neytrale kjennetegn vaere bedre enn fullstendige
sladdinger.

P3 bakgrunn av def jeg har fremholdt under punktene i og 2 om forholdet ¢l
offentlighetsloven § 6 farste ledd nr, 2 a) og taushetspliktbesternunelsen i
forvaltningsloven § 13 forste ledd nr. 1, kan jeg ikke ge at angivelsen av saken pa
metekartet kuna med en henvisning til "Avtale” er en tilstrekkelig dekkende beskrivelse.
En s4 generell beskrivelse gjar det ikke mulig & identifisere saken overhodet,

4. Konkiusjon

Jeg har under punkiene 1 og 2 ovenior konunet Hl at det tkke er reitslig grunnlag tor 4
unnta avtalen tra offentlighet med hjemmel {'offentlighetsloven § 6 farste ledd nr. 2 a),
eller taushetspliktbesiemmelsen i offentlighetsloven § 5 a, jf. forvaltningsloven § 13
forste ledd nr. 1. Fylkesmannen bes pa denne bakgrunn vurdere saken pa nytt i lys av
det jeg har fremholdt.

Norsk Presseforbund er orientert ow saken i eget brev i dag, if. vedlagte gjenpart.

Jeg ber om & bli holdt orientert orn det fylkesmannen gjor i saken.

Med vennlig hilsen

Arme Fliflet

Vedivgg , o
(jenpart: Norsk Presseforbund



