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Hering - evalueringen av offentleglova

1. Innledning

Vi viser til haring 25. februar 2016 fra Justis- og beredskapsdepartementet om evalueringen
av offentleglova. Forsvarsdepartementet har forelagt heringen for underliggende etater, og
fatt tilbakemelding fra Nasjonal sikkerhetsmyndighet og Forsvarsbygg. Deres innspill til
heringen falger vedlagt, og depariementet kan i det vesentlige slutte seg til deres merknader.

Behandling av innsynssaker har stor oppmerksomhet i Forsvarsdepartementet. Vart mal er 3
utvise mest mulig apenhet og innsyn i egen saksbehandling. Internt hos oss er det derfor tatt
initiativ ti! og gitt feringer om skt meroffentlighet, kompetanseheving og rutinegjennomgang.
Sivilombudsmannen rapport av 22. mars 2016 om Faorsvarsdepartements behandling av
innsynssaker er et viktig innspill i departementets videre arbeid.

Evalueringen av offentleglova gir innsikt i hvordan loven fungerer i praksis.
Forsvarsdepartementet opplever at det er behov for kompetanseheving, oppdatering av
veilederen til offentleglova, og ekt erfaringsutveksling blant departementene. | tillegg ber det
sees nzrmere pa behandling av innsynsbegjeeringer i dokumenter som inneholder
taushetsbelagt informasjon, sammenstilling av data cog saksbehandlingsfristene for
innsynsbegjaeringer og klagesaker.

2. Kompetanseheving

Av veileder til offentleglova s. 163 fremgar: «Ved den interne organiseringa av kven som skal
ta stilling til innsynskrav ma det sikrast at det blir iagt opp til rutinar og sakshandsaming som
gjer at desse sakene blir forsvarleg handsama, ff. prinsippet i forvaltningsiova § 17.» Hvem
som avgjar spersmalet innenfor et forvaltningsorgan avhenger av den interne organiseringen
i organet. | evalueringsrapporten kommer det frem at det i all hovedsak er saksbehandlerne
selv som er de sentrale aktarene i statsforvaltningen. Det er den enkelte saksbehandler sam
mottar og behandler innsynskravet. Hovedvekten av statsansatte i departementene er ikke-
jurister. Det er ogsa tilfellet i Forsvarsdepartementet. Innsynsbegjeeringer behandles av
saksbehandler som er ansvarlig for dokumentet det bes om innsyn i. Det betyr at det er viktig
& sikre en lik forstaelse av offentleglova og praktisering av meroffentlighet. Vart inntrykk er at
loven oppleves som tung og vanskelig, saerlig offentleglovas unntaksregler Det kan skape
usikkerhet hos den enkelte saksbehandler i de skjgnnsmessige vurderinger som skal foretas.
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Slik usikkerhet kan bidra til at den enkelte unntar mer fra innsyn enn det er grunnlag for, fordi
man er redd far & tra feil.

Forsvarsdepartementet mener derfor det er behov for felles kompetanseheving pa omradet.
Det bar i starre grad tilbys kurs, som f.eks. er rettet mot nyansatte og ikke-jurister, workshops
med konkrete eksempler pa innsynsbegjaeringer og hvordan de skal leses, fagseminarer,
mm. Et praktisk orientert kurs som blir tilbudt hele statsadministrasjonen der en kan diskutere
felles utfordringer knyttet til praktiseringen av loven, ber holdes jevnlig. Etter var vurdering vil
okt kunnskaps- og kompetanseniva fare til riktigere avgjerelser og redusert
saksbehandlingstid.

3. Erfaringsutveksling

Det falger av offentleglova § 3 andre punktum at det kan kreves innsyn «hos vedkomande
organx». Dette innebaerer at man kan kreve innsyn hos alle forvaltningsorgan som har det
aktuelle dokumentet hos seg, dvs. bade hos organet som har sendt et dokument og hos et
forvaltningsorgan som har mottatt det, jf. veileder til offentleglova punkt 4.3. Et av
hovedkonklusjonene til Oxford Research er: «Forvaltningen opplever loven som vanskelig &
praktisere. Det er et sfort rom for skjenn, som gir forvaltningen stor tolkningsmakt. Dette gir
en risiko for at intensjonene om akt innsyn ikke oppfylles fulit ut.» De ulike organene kan
vurdere innsynsspgrsmalet ulikt. | slike tilfeller vil det vaere god forvaltningsskikk om den
ferste som mottar innsynsbegjeeringen, koordinerer svaret med de avrige, slik at de er klar
over hvordan tidligere innsynsbegjeering i samme dokument er vurdert. Det kan ogsa veere
hensiktsmessig 4 sende kopi av svaret pa innsynsbegjaeringen til de gvrige organene som
ogsa har dokumentet registrert hos seg. Det kan vaere tidsbesparende i den forstand at alle
ikke behaver a bruke tid pa 8 behandle samme dokument nar de er enige om
innsynssparsmalet. Hvis det ikke er gode rutiner for koordinering, kan det fa uheldige
konsekvenser. Man kan f.eks. sta overfor en situasjon der ett departement sladder navn og
gir innsyn i resten av dockumentet, mens et annet departement gir innsyn i navn men unntar
de taushetsbelagte opplysningene fra innsyn.

Noe av arsaken til at behandlingen av innsynsforesparsler kan oppleves som en tidstyv er at
man i dag ikke har tilstrekkelig gode tekniske lasninger. Det ville vaert tidsbesparende med
en felles innsynsmodul for departementene som ga saksbehandler oversikt over hvilke andre
offentlige organer som sitter p4 samme dokument, hvem som er ansvarlig saksbehandler
der, kontaktinformasjon til vedkommende, og hvordan tidligere innsynsbegjeeringer er
vurdert. Selv om saksbehandlingen har blitt elektronisk, sladdes dokumenter fortsatt for
hand. Forsvarsdepartementet mener det ber sees nasrmere pa hvordan arbeidet med
innsynsbegjaeringer og -klager kan forenkles.

Forsvarsdepartementet mener det bar vaere sterre grad av erfaringsutveksling mellom
departementene, slik at vi kan laere av hverandre og ha en mer ensartet praksis pa omradet.
Det er uklart om det i dag er offentlighetskoordinatorer i hvert departement og hvem disse
eventuelt er. Det ber vaere gkt kontakt mellom fagmiljgene i departementene, eksempelvis
gjennom arlige moter mellom offentlighetskoordinatorene hvor man redegjer for egen
statistikk og saker. Offentlighetskoordinator kan ogsé ha den koordinerende rollen.
Veilederen til offentleglova angir at det kan vaere god forvaltningsskikk & holde hverandre
orientert dersom man far innsynsbegjaering i dokumenter som angar andre
forvaltningsorganer. Vi mener imidlertid at det kan veere hensiktsmessig & ha nasrmere
rutiner pa omradet. Starre grad av samarbeid kan effektivisere arbeidet og bidra til mer
koordinert praksis. Det kan ogsa veere tidsbesparende & ha noen kontaktpunkter i hvert
departement, som man kan ringe til for & fa finne ut hvem ansvarlig saksbehandler i en
bestemt sak er istedenfor & henvende segq til sentralbordet. Det ber ogsa utarbeides
standardsvar og standardskjemaer for forelgpig svar, klageadgang og lignende som letter
arbeidet.
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Nar det arrangeres kurs €ller seminarer internt i et departement, kan man ogsa vurdere om
andre departementer kan ha interesse av arrangementet, og sende ut en invitasjon.
Forsvarsdepartementet hadde et seminar om apenhet, ytringsklima og innsyn i januari ar,
der blant annet Sivilombudsmannen og en SKUP-prisvinner delte sine erfaringer. Vi ser i
ettertid at vi med fordel kunne invitert interesserte fra andre departementer til & delta pa
arrangementet.

4. Oppdatere veilederen i offentleglova
Flere regler i offentleglova krever skjgnnsmessige vurderinger der interesser og hensyn
veies opp mot hverandre, noe som kan veere utfordrende. Det finnes ulike stetteverktay for
praktiseringen av loven, blant annet en veileder til loven utgitt av Justis- og
beredskapsdepartementet og et e-laeringsmagasin utarbeidet av Direktoratet for forvaltning
og IKT. Veilederen til offentleglova gir god veiledning i hvordan regelverket skal tolkes.
Imidlertid kan den med fordel oppdateres og gjeres mer pedagogisk. En brukervennlig
veileder bar blant annet inneholde:
- En praktisk rutinebeskrivelse for behandling av innsynsbegjaeringer.
- Eksempler pa svar pd innsynsbegjeeringer som knytter seg tif de mest brukte
unntakshjemlene i offentleglova.
- Eksempler pa hvordan meroffentlighet vurderes.
- Eksempler pa forelgpige svar, og angivelse av nar forelepige svar skal gis.
- En oversikt over dokumenter i innsynssaker som ber journalfares etter arkivforskriften
§2-6
- En sjekkliste for vurdering av innsynsbegjaeringer.

Veilederen bar videre gjeres mer tilgjengelig for ikke-jurister, og gi en enklere oppskrift pa
hvordan sparsmal skal lases. | den forbindelse kan det ogsa vurderes om veilederen bar
gjares tilgjengelig pa begge malformer. Forenklingsarbeidet kan f.eks. vaere ledd i «Klart
sprak»-arbeidet.

5. Innsyn i dokumenter som innehalder taushetsbelagte opplysninger

Ved krav om innsyn i gradert informasjon skal det vurderes om informasjenen kan
avgraderes, se forskrift om informasjonssikkerhet § 2-13, jf. § 2-10. Er det en annen
virksomhet enn utsteder som far henvendelsen om innsyn skal virksomheten som far
henvendelsen uten ugrunnet opphold kontakte utsteder for vurdering av avgradering, jf. § 2-
13 andre ledd. Utsteder skal uten ugrunnet opphold gi tilbakemelding om informasjonen kan
avgraderes. Dersom utsteder avgraderer informasjonen, kan virksomheten som har fatt
henvendelsen om innsyn gi innsyn med mindre det likevel foreligger hjigemmel for unntak fra
innsyn i eller i medhold av offentleglova eller en annen lov. Bakgrunnen for det er at det er
utsteder av dokumentet som star neermest til & vurdere spersmalet om avgradering.

Tilsvarende kan sies om opplysninger som er taushetsbelagte etter en annen lov enn
sikkerhetsloven, f.eks. forvaltningsloven § 13 farste ledd eller en annen lovbestemmelse. Her
er det ogsa den offentlige virksomheten som er utsteder av et dokument, som star naermest
til 8 vurdere om dokumentet inneholder taushetsbelagte opplysninger og hvilke opplysninger
som i tilfelle er taushetsbelagte. Videre er det utsteder av dokumentet som sitter med
oversikten over hva annet av opplysninger i sakskomplekset som er offentlige, herunder
hvilke opplysninger sam sammenholdt med andre offentlig tilgjengelige opplysninger vil repe
taushetsbelagt informasjon. Nar det gjelder taushetsbelagte opplysninger i dokumenter som
virksomheten mottar fra private rettssubjekter, er dette ogsd dokumenter som virksomheten i
utgangspunktet selv star naermest til & vurdere innsyn i.
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| dag har man ingen plikt til 4 forelegge sparsmal om innsyn i dokumenter som inneholder
taushetsbelagte opplysninger til utsteder av dokumentet (eller den virksomheten dokumentet
opprinnelig er sendt til). Etter offentleglova § 29 ferste ledd ferste punktum skal et organ som
mottar et innsynskrav selv vurdere kravet konkret og selvstendig. Organet ma dermed pa
selvstendig grunnlag avgjere om det skal eller kan og bar nekte innsyn i et dokument elter i
opplysninger, bade der organet selv har utarbeidet dokumentet og der organet har mottatt
dokumentet utenfra, se veileder s. 162. Det kan vaere god forvaltningsskikk a forelegge
spgrsmalet for utsteder av dokumentet, men ansvaret for 4 behandle innsynshegjeeringen
ligger til syvende og sist hos den som mottar innsynsbegjaeringen. Det betyr at utsteder av
dokumentet i realiteten ikke trenger a ta stilling til sparsmalet, med mindre
innsynsbegjaeringen blir fremmet til utsteder.

For de tilfeller spersmalet om innsyn forelegges for utsteder, kan det for @vrig oppsta
uenighet mellom for eksempel to departementer om og eventuelt hva som er taushetsbelagt
informasjon. | slike tilfeller skal det en del til fer departementet som har ansvar for
innsynsbegjaeringen overprever vurderingen til departementet som er utsteder av
dokumentet. Det gjelder for eksempel der taushetsplikten er hjemlet i en lov som det andre
departementet har fagansvar for.

Etter var vurdering bar det ogsa ved krav om innsyn i taushetsbelagte opplysninger tas
kontakt med utsteder av dokumentet for en vurdering av om og eventuelt hva som er
taushetsbelagt informasjon i dokumentet. Forsvarsdepartementet ber Justis- og
beredskapsdepartementet vurdere om det ber innfares en regel som sier at innsyn i
dokumenter med taushetsbelagte opplysninger alltid skal forelegges utsteder.

Nar det gjelder dokumenter som inneholder forretningshemmeligheter, jf. forvaltningsloven §
13 ferste ledd nr. 2, kan det vaere saerskilt utfordrende a ta stilling til hvilke opplysninger som
er underlagt taushetsplikt. Konkret gjelder dette der en ma avgjere hvilke tekniske
innretninger og fremgangsmater samt drifts- og forretningsforhold som det vil vaere av
konkurransemessig betydning & holde hemmelig av hensyn til den som opplysningene
vedkommer. Dette er svaert ofte tidskrevende og krever forretningsforstaelse og kompetanse
om hvilken konkurransesituasjon foretaket er i, i det kommersielle markedet. Forvaltningen
har ofte ikke denne kompetansen. Det bar derfor vurderes om offentleglova bar ha en egen
bestemmelse om at avsender (foretaket) eller den opplysninger gjelder, plikter &8 komme med
en uttalelse om hva slags konkurransesituasjon vedkommende er i, og hvilke tekniske
innretninger og fremgangsmater samt drifts- eller forretningsforhold som det vil veere av
konkurransemessig interesse a holde hemmelig av hensyn til den som opplysninger angar.
En slik bestemmelse vil i starre grad flytte ansvaret over pa avsender av dokumentet. |
denne sammenhengen ma det vurderes om det skal gjelde unntak for opplysninger eller
dokumentet, om det fra forvaltningen sin side skal settes opp krav til bedriften sin
begrunnelse, eventuelt om det skal kreves dokumentasjon og svarfrist. Videre ma
betydningen av ikke & fa et svar vurderes, og om et manglende svar vil kunne bli oppfattet
som et samtykke til innsyn. | tillegg ma det vurderes om forvaltningen vil kunne overprave
mottatte svar og pa hvilke vilkar.

6. Sammenstilling av data

Forsvarsdepartementet ser ogsa utfordringer med praktiseringen av offentleglova § 9 om
sammenstilling av data. Her ber det avklares naarmere hva som ligger i uttrykket «rimeleg
tidsbruk» for forvaltningen til & gjennomfare en slik sammenstilling. Det finnes ogsa en del
praksis pa omradet fra Sivilombudsmannen. Forsvarsdepartementet mener veilederen ber
oppdateres pa dette punktet.

7. Saksbehandlingstid
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Av evalueringsrapporten fremgar det at det samlet sett «er krevende & sikre at
taushetsplikten biir overholdt. Det er tidkrevende. Feil kan fa store konsekvenser. | en del
saker er det ogsa en del skjgnn hva som skal anses som taushetsbelagt».
Forsvarsdepartementet deler denne beskrivelsen. Vi har det siste halvannet aret hatt flere
eksempler pa innsynsbegjeeringer i starre sakskomplekser som inneholder taushetsbelagte
opplysninger. Det har vaert begjeert innsyn i en stor mengde dokumenter hos
Forsvarsdepartementet og underliggende etater som omhandler det samme temaet. Det
krever starre grad av samspill med underliggende etater, og koordinering av svar fer
innsynsbegjaeringer ferdigbehandles. Noen innsynsbegjaeringer krever ogsa intern
koordinering mellom ulike avdelinger i det enkelte organ, hvilket ogsa kan vzere tidkrevende.

| de fleste saker er det uproblematisk & ta stilling til innsynsbegjeeringer, og det blir gitt svar
samme dag eller innen 1-3 dager. Innsyn i enkelte komplekse og omfattende saker kan
imidlertid kreve mer arbeid. Dette er innsynsbegjaeringene som ofte er lite spesifikke og
krever omfattende ressurser for fa avklart. Det typiske eksempelet er: «Jeg ber om innsyn i
alt som har med X & gjere.» Noe av sakshehandlingstiden gar derfor ut pa a kartlegge alle
dokumenter i arkivet som har noe med innsynsbegjeeringen a gjere. Videre kan innsynskrav
omfatte dokumenter som er gradert etter sikkerhetsloven. Saken kan forholde seg slik at det
er korrekt fremgangsméate & vurdere avgradering av dokumentet fer det tas endelig stilling til
innsynsbegjeeringen. Vurdering av avgradering skal foretas av utsteder av dokumentet.
Utsteder av dokumentet kan i noen tilfeller vaere land som Norge har et sikkerhetssamarbeid
med eller NATO. Vurdering av avgradering bidrar til at saksbehandlingstiden blir lengre. For
& kunne foreta en vurdering om avgradering av graderte dokumenter som tilhgrer
underliggende etater, ma vi kunne se de graderte dokumentene. Det er en prosedyre som i
seg selv kan vzere tidkrevende.

| perioder med stor mengde omfattende og krevende innsynsbegjaeringer, er vi sarbare, fordi
antallet saksbehandlere er det samme selv om saksmengden gker. | april 2015 ble det
eksempelvis bedt om innsyn i alle fotnotene til en rapport, som til sammen utgjorde 1000
sider. Det tar mer enn én til tre virkedager 2 finne frem alle dokumentene, lese gjiennom dem,
identifisere informasjon som kan vaere taushetsbelagt og vurdere om det er juridisk dekning
for alt som unntas fra innsyn. | den forbindelse er det verdt 8 minne om at sladdingen gjeres
manuelt. Videre mottok vi 563 innsynsbegjeeringer i juli 2015, noe som er vanskelig a
saksbehandle i trad med tidskravet. Foruten innsynssaker, har saksbehandlere andre
prioriterte saker til behandling. Det gjer at saksbehandlingstiden i noen innsynssaker blir
lang. Samtidig er det viktig at vi har rutiner som gjer at innsynskrav og innsynsklager kan
behandles sa raskt som praktisk mulig, ogsa i perioder med stort arbeidspress.

Om saksbehandlingstiden ved klagebehandling av innsynssaker har Sivilombudsmannen
tidligere uttalt at en saksbehandlingstid pa mellom to til tre uker vanskelig kan aksepteres.
Forsvarsdepartementet vil papeke at rask saksbehandlingstid er viktig av hensyn il
allmennhetens tillit til forvaltningen, men minst like viktig er en forsvarlig saksbehandling.
Rask saksbehandlingstid kan ikke ga pa bekostning av en forsvarlig saksbehandling. Etter
Forsvarsdepartementets syn er en saksbehandlingstid pa tre uker, og i visse tilfeller lengre,
helt nedvendig for & ha en forsvarlig saksbehandling i omfattende innsynsbegjseringer.
Kravet til saksbehandlingstid bar derfor i sterre grad avstemmes mot begjeeringens omfang
og hensynet til forvalthingens avrige oppgaver. Vi ber om at Justis- og
beredskapsdepartementet ser neermere pa dette spersmaélet.

8. Sammenfatning

Forsvarsdepartementets mal er 4 utvise st@rst mulig grad av dpenhet og innsyn i egen
saksbehandling. Evalueringen av offentleglova gir innsikt i hvordan loven fungerer i praksis.
For a na malsettingen om gkt innsyn, opplever Forsvarsdepartementet at det er behov for
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kompetanseheving, oppdatering av veilederen til offentleglova, og @kt erfaringsutveksling
blant departementene. | tillegg ber det sees neermere pa behandling av innsynsbegjzeringer i
dokumenter som inneholder taushetsbelagt informasjon, sammenstilling av data og
realistiske saksbehandlingsfrister for omfattende innsynsbegjaeringer og klagesaker.

Med hilsen

Kjersti C. Kleeboe (e.f.)
ekspedisjonssjef

Severin Vikanes
avdelingsdirektgr

Dokumentet er elektronisk godkjent og signert, og har derfor ikke handskrevne signaturer.
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1 Haringssvar fra Nasjonal sikkerhetsmyndighet
2 Haringssvar fra Forsvarsbygg 1

3 Haringssvar fra Forsvarsbygg 2
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