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Forord 

Kristiansand, 8. januar 2016 

Oxford Research har evaluert offentleglova på oppdrag fra Justis- og beredskapsdepartementet (JD). Evalue-

ringen er gjennomført i perioden desember 2014 til desember 2015. Bakgrunnen for evalueringen er at Stor-

tinget i forbindelse med at loven ble vedtatt også ønsket at det skulle gjennomføres en evaluering. Hovedfor-

målet med evalueringen skulle være å undersøke om den nye loven ga mer innsyn.  

Senioranalytiker Tor Egil Viblemo fra Oxford Research har vært prosjektleder. Senioranalytiker ph.d Aase 
Marthe Horrigmo har vært assisterende prosjektleder. Analytiker Marthe Rosenvinge Ervik har hatt et særlig 
ansvar for kvantitative analyser. Audun Gleinsvik fra Proba Samfunnsanalyse har gjennomført analyser av res-
sursbruk og kostnader. Professor emeritus Jan Fridthjof Bernt og professor Eivind Smith har bidratt som råd-
givere. I evalueringsarbeidet har vi hatt god kontakt med lovrådgiver Ole Knut Løstegaard og seniorrådgiver 
Christopher Heyerdahl i Lovavdelingen i Justisdepartementet. Takk for godt samarbeid! 

Evalueringen gir ny, viktig informasjon om hvordan offentleglova fungere i praksis. Evalueringen fra Oxford 
Research besvarer først og fremst besvare hvordan offentleglova blir praktisert i dag, hvilke hovedutfordringer 
offenleglova medfører og hva som er barrierer og drivkrefter for at intensjonene om mer innsyn skal 
realisereres.  

Evalueringen omfatter mange metodisk kompliserte spørsmål. Å undersøke og evaluere virkninger av lover er 
generelt meget metodisk krevende. Datatilgangen har begrenset evaluerbarheten til noen av problemstillingene. 
Det er mindre tilgjengelig statistikk og registerdata som kan belyse praktiseringen av offentleglova. Det har i 
mindre grad vært praktisk mulig å evaluere endringer over tid. Rammene for evalueringen har også satt be-
grensninger på mulighetene for primærdatainnsamling.  

Konklusjoner, vurderinger og anbefalinger i evalueringen står fullt og helt for Oxford  
Researchs egen regning. Vi takker til alle som har bidratt med innspill og kommentarer. Vi håper evaluerings-
rapporten vil bidra til innsikt om innsyn i forvaltningen og den videre kunnskapsutviklingen om offentleglova.  

 

Tor Egil Viblemo,  

prosjektleder for evalueringen av offentleglova 
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LESERVEILEDNING 

Denne rapporten kartlegger og evaluerer hvordan offentleglova praktiseres. Rapporten har tilsammen 11 ka-
pitler.  

De enkelte kapitlene er: 

 Sammendrag og konklusjoner (kapittel 1) 

 Om evalueringsoppdraget (kapittel 2) 

 Offentlighet i forvaltningen (kapittel 3) 

 Endringer i offentlighet og innsyn i forvaltningen (kapittel 4) 

 Forutsetninger for offentlighet i forvaltningen (kapittel 5) 

 Praktisering av offentlighet i selvstendige rettssubjekter (kapittel 6) 

 Ressursbruk i praktiseringen av offentleglova (kapittel 7) 

 Klageordningen etter offentleglova (kapittel 8) 

 Brukere av offentleglova (kapittel 9) 

 Refleksjoner (kapittel 10) 

 Metode og data (kapittel 11) 

Kapittel 1 inneholder sammendrag og konklusjoner. Kapittel 2 inneholder en innledning hvor oppdraget og 
formålet med kartleggingen og evalueringen presenteres. Kapittel 3 redegjør kort for hensyn bak offentlighet i 
forvaltningen. Kapittel 4 er et omfattende kapittel. Kapitelet presenterer og diskuterer hvordan offentleglova 
praktiseres i de ulike forvaltningsvirksomhetene.  

Kapittel 5 inneholder en redegjørelse av forvaltningens organisering av arbeidet med innsynssaker. I kapittel 6 
redegjør vi for praktiseringen av offentlighet i selvstendige rettssubjekter. Den første delen av kapittelet er 
prosessorientert og omhandler hvordan retten til innsyn i dokumenter hos selvstendige rettssubjekter blir prak-
tisert. Den andre delen av kapittelet tar for seg omfanget av selvstendige rettssubjekter som er omfattet av 
loven. Kapittel 7 inneholder en redegjørelse for ressursbruken knyttet til praktiseringen av offentleglova.  

Klageordningen blir redegjort for i kapittel 8.. Hovedproblemstillingen vi besvarer er i hvilken grad klageord-
ningen etter offentleglova fungerer tilfredsstillende. Vi har videre forsøkt å kartlegge om det oppstår spesielle 
problem på særskilte saksområder eller overfor bestemte organer. Kapittel 9 kartlegger hvem som bruker innsynsret-
ten og hvilke grupper brukerne tilhører. Vi også har undersøkt hvordan de som krever innsyn opplever at loven 
blir praktisert. 

Kapittel 10 skiller seg fra de andre kapitelene. I det kapitelet diskuterer vi hvilke faktorer som har betydning for 
praktiseringen av offentlighet. Kapittel 11 inneholder en redegjørelse for metode og data.  

Vi gjør oppmerksom på at denne rapportens 11 kapitler har to spalter. I de tilfeller der det er en tabell eller 

figur som går over begge spaltene, vil teksten brytes slik at teksten ikke løpende fortsetter på venstre spalte 

før og etter figuren eller tabellen. Vi skriver offentleglova med liten bokstav. Vi har valgt å skrive paragraf, 

istedenfor §.  
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BEGREPSLISTE 

Delvis innsyn - Når det er grunnlag for å gjøre unntak fra innsyn (kan-reglene), skal organet likevel vurdere å 
gi helt eller delvis innsyn.  

Dokument - Et dokument er et informasjonsobjekt som kan behandles som en enhet. For å understreke at 
det dreier seg om en enhet, kan vi bruke begrepet enkeltdokument. Det vanligste er et hoveddokument med 
vedlegg, hvor hoveddokumentet og hvert av vedleggene utgjør hvert sitt enkeltdokument.  

EPJ – Elektronisk postjournal (EPJ). Forløperen til OEP startet opp i 1993 som et prøveprosjekt (Arbeids-
gruppe, 2002). Den elektroniske journalen var kun tilgjengelig for pressen. EPJ fungerte som en lukket post-
journal med tilsvarende funksjoner som dagens OEP. EPJ ble avsluttet i 2010, da OEP tok over. 

Forhåndsklassifisering - Begrepet innebærer at man i journalen eller på selve dokumentet påfører en hen-
visning til en unntaksbestemmelse i offentlighetsloven. Hensikten er å opplyse om at dokumentet helt eller 
delvis vil blir unntatt dersom noen skulle ønske å be om innsynskrav det. Ifølge gjeldende retningslinjer fast-
satt av Lovavdelingen i Justis- og beredskapsdepartementet skal forhåndsklassifisering begrenses.  

Journal - Register over saksdokumenter som behandles i et organ.  

Journalføring - Systematisk og fortløpende registrering av opplysninger i en journal. Etter arkivforskriften § 
2-6 skal man registrere alle inngående og utgående saksdokumenter som er gjenstand for saksbehandling og 
har verdi som dokumentasjon. Organinterne dokumenter registreres i den grad man finner det hensiktsmes-
sig. I lovverket brukes tidspunkt for journalføring som utgangspunkt for frister i forbindelse med saksbe-
handling.  

Journalpost - En enkelt registrering (innførsel) i en journal, dvs. opplysningene om et saksdokument med 
eventuelle vedlegg.  

Merinnsyn eller meroffentlighet – Etter offentleglova paragraf 11 skal det alltid vurderes merinnsyn, for de 
unntaksbestemmelsene som gir adgang til unntak, men ikke plikt (de såkalte «kan-bestemmelsene»). Kjernen i 
merinnsynet er at det skal foretas en merinnsynsvurdering, som er en avveining mellom behovet for hemme-
lighold opp mot samfunnets interesse i å få innsyn i de aktuelle opplysningene. 

Nøytralisering - Nøytralisering innebærer at man ikke utformer journalen så detaljert at man risikerer å røpe 
opplysninger som man har plikt til eller anledning til å verne. 

OEP - Offentlig elektronisk postjournal (OEP). Åpen søketjeneste der alle kan søke og bestille innsyn i brev 
og dokumenter. OEP er en felles publiseringstjeneste for postjournal for statlige virksomheter. 

Offentlig journal - En kopi av journalen som legges ut for allmennheten, hvor opplysninger som er unntatt 
fra offentlighet er strøket ut. Se også skjerming.  

Organinterne dokumenter - Offentleglova paragraf 14 fastsetter unntaksadgang for såkalte organinterne do-
kumenter. Dette er typisk dokumenter som er utarbeidet av organet selv og for organets egen saksforberedelse. 
Det man kan unnta etter denne bestemmelsen er dokument og ikke opplysninger. 

Saksdokument - Etter offentleglova er forvaltningens saksdokumenter dokumenter som er utferdiget av et 
forvaltningsorgan, og dokumenter som er kommet inn til eller lagt frem for et slikt organ. I arkivsammenheng 
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brukes begrepet i hovedsak på samme måte, men litt mer avgrenset. Et saksdokument er alltid et arkivdoku-
ment, men ikke alle arkivdokumenter er saksdokumenter. Et saksdokument er opprettet når det er sendt ut av 
organet. Hvis dette ikke skjer, regnes saksdokumentet som opprettet når det er ferdigstilt.  

Sammenstilling - Offentleglova paragraf 9 gir rett til å kreve innsyn i en sammenstilling fra registre og data-
baser. Bestemmelsen er ny med offentleglova 2006 Man kan etter denne regelen kreve opplysninger fra ulike 
saker og dokumenter sammensatt til et nytt dokument, dersom informasjonen er elektronisk lagret i organet 
og sammensetningen kan skje med enkle fremgangsmåter. 

Selvstendige rettssubjekter – Selvstendige rettssubjekter er virksomheter som ikke er en organisatorisk del 
av stat, fylkeskommune eller kommune – et aksjeselskap, for eksempel. Hovedtanken bak reglene i offent-
leglova om selvstendige rettssubjekter er at de selvstendige rettssubjekter der det offentlige har en domine-
rende påvirkning (eller kontroll) i utgangspunktet skal være omfattet av offentleglova 

Skadevilkår -  Enkelte av unntaksparagrafene i offentleglova stiller konkrete skadevilkår for at unntakene 
skal kunne gjøres gjeldende. Unntak fra innsyn må kunne ha skadelige virkninger (et «skadevilkår»).  

Skjerming - Skjerming innebærer at man utformer journalen akkurat så detaljert som man har behov for, 
men at deler av journalteksten kodes på en slik måte at den ikke kommer med på offentlig journal. Denne in-
nebærer bruk av nøytrale kjennetegn, utelatinger eller overstrykinger på den kopien eller utskriften av journa-
len som allmennheten kan kreve innsyn i (jf. arkivforskriftens § 2-7, 3. ledd). 

Tagging -  Hvis et egennavn ikke trengs å skjermes, altså at det kan være offentlig, skal det tagges. Tagging 
innebærer å gjøre en elektronisk markering av egennavn, slik at disse ikke blir søkbare etter ett år på OEP. 
Dette er for å forhindre sammenstilling av informasjon og treff knyttet til personvernet. 
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FORKORTELSER PÅ VIRKSOMHETER 

Departementene  

ASD -Arbeids- og sosialdepartementet (ASD) 

BLD - Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet (BLD) 

FIN - Finansdepartementet (FIN) 

FD - Forsvarsdepartementet (FD) 

HOD - Helse- og omsorgsdepartementet (HOD) 

JD - Justis- og beredskapsdepartementet (JD) 

KLD - Klima- og miljødepartementet (KLD) 

KMD -Kommunal- og moderniseringsdepartementet (KMD) 

KUD - Kulturdepartementet (KUD) 

KD - Kunnskapsdepartementet (KD) (KUD) 

LMD - Landbruks- og matdepartementet (LMD) 

NFD – Nærings- og fiskeridepartementet (NFD) 

OED - Olje- og energidepartementets (OED) 

SD - Samferdselsdepartementet (SD) 

SMK - Statsministerens kontor SMK) 

UD - Utenriksdepartementet (UD) 

 

Selvstendige rettssubjekter  

ANS - Ansvarlig selskap med solidarisk ansvar (ANS) 

AS - Aksjeselskap (AS) 

ASA - Allmennaksjeselskap (ASA) 

BA - Selskap med begrenset ansvar (BA) 

DA - Ansvarlig selskap med delt ansvar (DA) 

IKS - Interkommunalt selskap (IKS) 

KS - Kommandittselskap (KS) 

NUF -Norskregistrert utenlandsk foretak (NUF) 

SF - Statsforetak (SF) 

STI - Stiftelser (STI) 

SÆR - Særlovsforetak (SÆR) 
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1. Sammendrag og konklusjoner 

1.1 OM EVALUERINGEN 

Oxford Research har evaluert offentleglova på opp-
drag fra Justis- og beredskapsdepartementet (JD). 
Evalueringen er gjennomført i perioden desember 
2014 til desember 2015.  

Bakgrunnen for evalueringen er at Stortinget i for-
bindelse med vedtak av loven ønsket en evaluering. 
Hovedformålet med evalueringen skulle være å un-
dersøke om den nye loven ga mer innsyn.  

«Stortinget ber Regjeringen om å fo-
reta en evaluering av offentleglova i 
løpet av neste stortingsperiode med 
hovedfokus på om intensjonene om 

mer innsyn har blitt oppfylt». 

Evalueringsmandatet ble ytterligere utviklet i opp-
dragsbeskrivelsen til JD, hvor det ble presisert at fem 
temaer skulle inngå i evalueringen:  

 «Blir det gjeve meir innsyn under gjeldande of-
fentleglov enn under tidlegare lov?» 

 «I kva grad blir det gjeve innsyn i organinterne 
dokument?» 

 «Kor mykje ressurser går med til å oppfylle krava 
i lova for dei organa som lova gjeld for, og har 
dette endra seg samanlikna med den tidlegare 
lova?» 

 «Korleis fungerer klageordninga etter offent-
leglova? Oppstår det spesielle problem på sær 
skilde saksområde eller overfor bestemte or-
gan?» 

 «Andre erfaringar om praktiseringa av lova» 

Oxford Research har i evalueringen vektlagt å forstå 
hvordan offentleglova virker i praksis. 

1.2 DATAINNSAMLING 

Problemstillingene som danner grunnlaget for denne 
evalueringen, innebærer både spørsmål av en kvanti-
tative karakter (har det blitt mer innsyn?) så vel som 
av kvalitative karakter (hvordan virker loven?).  

Evalueringsdesignet favner derfor både kvantitative 
og kvalitative metodiske tilnærminger. Dette innebæ-
rer både at vi har brukt ulike datakilder for å belyse 
ulike problemstillinger og metodisk triangulering der 
vi har brukt ulike metodiske tilnærminger for å belyse 
samme problemstilling.  

Datatilgangen har begrenset evaluerbarheten til noen 
av problemstillingene. Det er i liten grad 
sammenliknbare data eller undersøkelser som kan si 
noe om endringer mellom tidligere lov og dagens 
offentleglov. Det har også vært begrensninger på 
datatilgangen når det gjelder om det har blitt mer 
innsyn under den nye offentleglova. Vi kan først og 
fremst besvare hvordan offentleglova blir praktisert 
i dag, hvilke hovedutfordringer offenleglova 
medfører og hva som er barrierer og drivkrefter for 
at intensjonene om mer innsyn skal realisereres.  

På bakgrunn av datatilfanget har vi valgt å la inter-
vjuene utgjøre den største og mest vesentlige delen i 
datainnsamlingen - nettopp fordi det er det beste 
verktøyet for å samle inn den kvalitative informasjo-
nen som er nødvendig for å undersøke om forutset-
ningene for offentlighet er blitt bedre.  

Vi har benyttet oss av følgende metodiske verktøy: 

 Eksplorative intervjuer 

 Dokumentstudier 

 Identifisering og innhenting av tilgjengelig mate-
riale hos de ulike aktørene 

 Kvalitative intervjuer 

 Registerdata 

 Ressurs- og kostnadsestimering 
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1.3 HOVEDKONKLUSJON 

Denne evalueringen gir informasjon om hvordan of-
fentleglova (2009) praktiseres i norsk forvaltning. 
Funnene i evalueringen er hovedsakelig basert på 
kvalitative undersøkelser av praktiseringen av offent-
leglova. Oxford Research tillegger følgende konklu-
sjoner særlig viktighet. 

Oxford Research mener at offentleglova virker i et 
samspill mellom kompetanse, etterspørsel og makt. 
Loven fungerer ulikt i forskjellige forvaltningsorga-
ner og til dels også avhengig av stilling og rolle.  

Overordnet sett viser evalueringen at offentleglova i 
hovedsak praktiseres etter intensjonene når forvalt-
ningen vurderer «vanlige» innsynsbegjæringer. Of-
fentleglova er utfordrende å praktisere når forvalt-
ningen skal ta stilling til noen av unntaksreglene som 
har skjønnsmessige vurderingstemaer. Forvaltningen 
opplever loven som vanskelig å praktisere. Det er et 
stort rom for skjønn, som gir forvaltningen stor tolk-
ningsmakt. Dette gir en risiko for at intensjonene om 
økt innsyn ikke oppfylles fullt ut.  

Vi finner at noen av de nye reglene i offentleglova tro-
lig har bidratt til økt innsyn. Dette gjelder særlig ret-
ten til delvis innsyn. Også reglene om sammenstil-
linger er prinsipielt viktig for økt innsyn, selv om den 
ikke er blitt brukt i veldig mange saker.  

Oxford Researchs overordnete vurdering er at klage-
ordningen fungerer, men har noen klare svakheter. 
Vi finner en del eksempler på manglende kompe-
tanse om hvordan klagesystemet fungerer Vi finner 
videre indikasjoner på at klageorangene ikke har lik 
praksis 

Det er gjennom evalueringsarbeidet identifisert noen 
enkelteksempler på omgåelser av offentleglova. Vi 
kan ikke si noe om omfanget av dette utover enkelt-
tilfellene. De eksemplene som gjelder bevisst omgå-
else av offentleglova, har involvert toppledere i orga-
nisasjonen. 

Også brukerne og media har stor potensiell makt. 
Tilstedeværelsen av en aktiv presse har stor betyd-
ning for offentlighet i sentral- og lokalforvaltningen. 
Brukerne kan også bruke offentleglova i strid med 
intensjonene. Det er dermed ikke bare forvaltningen 
som er årsak til utilsiktede effekter, men også privat-
personer og pressen. Den vanlige borgeren benytter 

seg imidlertid lite av mulighetene offentleglova re-
presenterer. 

1.4 ENDRINGER I OFFENTLIGHET 
OG INNSYN I FORVALTNINGEN  

Samlet sett konkluderer Oxford Research med at 
innføringen av ny offentlighetslov har vært positiv. 
Lovendringen har medført et større fokus på offent-
lighet, hvilket har medført økt oppmerksomhet og 
kunnskap om offentlighet i forvaltningen generelt 
sett. 

Utvikling i omfanget av åpenhet 

I sentralforvaltningen finner vi at det ikke har skjedd 
noen endring i omfanget av innsynskrav som innvil-
ges etter innføringen av ny lov. Andelen krav som gis 
helt innsyn, er forholdsvis stabil i perioden 2009-
2014. I omkring 75 prosent av innsynskravene blir 
gitt innsyn, mens omkring 7-8 prosent av innsynskra-
vene blir delvis innvilget. Omkring 16-17 prosent av 
innsynskravene blir avslått. Det er imidlertid stor va-
riasjon mellom departementene i innsynsandelen. 

Det har vært en vekst i antall innsynsbegjæringer i 
kommunal og fylkeskommunal sektor. I tillegg ser vi 
at ny teknologi har gitt bedre forutsetninger for inn-
syn. Dette gjelder ikke minst fordi en rekke kommu-
ner og fylkeskommuner har gått langt i å legge til 
rette for offentlighet gjennom å legge ut dokumenter 
i fulltekst på internett. Slike kommuner mottar få el-
ler ingen innsynsbegjæringer. Vår konklusjon er at 
flere får innsyn i relevante offentlige dokumenter enn 
før. 

Sammenstillinger 

Sentralforvaltningen 

Regelen om sammenstillinger har hatt praktisk be-
tydning. For det første ser vi at de aller fleste forvalt-
ningsorganene i sentraladministrasjonen har erfaring 
med sammenstillinger etter paragraf 9. Fylkesmann-
sembetene har i noe mindre grad erfaring med sam-
menstillinger. For det andre har regelen hatt betyde-
lig prinsipielle betydning gjennom flere klagesaker. 
Regelen har gitt innsyn til opplysninger som ellers 
neppe ville vært tilgjengelig. Hovedbildet i intervju-
ene tyder på en viss økning i innsynsbegjæringer etter 
paragraf 9. Det er imidlertid stor variasjon mellom de 
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ulike forvaltningsorganene. Pressen opplever også at 
regelen har selvstendig betydning, men at forvalt-
ningen har stor tolkningsmakt. Samlet sett er det 
grunn til å konkludere med at reglen om sammenstil-
linger har bidratt til intensjonen om mer innsyn, men 
at i hvilken grad formålet om merinnsyn blir realisert 
beror på den nærmere fortolkningen av vilkåret om 
«enkle fremgangsmåter». 

I kartleggingene og intervjuene har vi identifisert to 
hovedtyper informasjon som sammenstillinger gjel-
der. Den ene typen er registerbasert statistikk. Den 
andre hovedtypen er innsynsbegjæringer som gjelder 
en eller annen form for sammenstilling av informa-
sjon fra forvaltningens saksbehandlingssystemer eller 
arkiv over forvaltningssaker. 

Sammenstillinger av forvaltningspraksis blir ofte av-
slått. Den viktigste avslagsgrunnen er at sammenstil-
lingen er for ressurskrevende (kan ikke gjøres med 
«enkle fremgangsmåter»). Det vil typisk være tilfellet 
etter forvaltningsorganenes vurdering dersom det 
må gjøres manuelle operasjoner, utregninger eller at 
det kombineres data fra ulike databaser. Manuelle 
sammenstillinger fra papirarkiver avslås også typisk.   

Det er identifisert flere særskilte utfordringer i prak-
sis knyttet til regelen om sammenstillinger.  

 Uklare vurderingstemaer 

 Betydelig variasjon i praktiseringen 

 Ressurskrevende 

 Etterprøvbarhet 

 Sammenstillinger og personvern 

Den aller viktigste utfordringen er knyttet til uklarhet 
i den nærmere fortolkningen av «enkle fremgangsmå-
ter». Kriteriet er skjønnsmessig og vanskelig å av-
gjøre konkret.  

Lokalforvaltningen 

Både kommuner og fylkeskommuner har mottatt be-
gjæringer om sammenstillinger av data. Det er imid-
lertid ikke snakk om mange eksempler, med unntak 
for de største kommunene. Et poeng er at enkelte 
kommuner har sagt at de også før den nye loven 
trådte i kraft, sammenstilte data ved behov. Fore-
spørslene har dekket flere områder. Noen henven-
delser har gått igjen, slik som begjæringer om innsyn 
i reiseregninger og lønnsslipper. Dette er begjæringer 

som av enkelte er løst gjennom å sammenstille data. 
Dette er imidlertid tidkrevende begjæringer, og det er 
på dette området vi har registrert at kommuner har 
gitt avslag på begjæringen på grunn av tidsbruk og at 
kravet ikke har vært rimelig avgrenset.  

Merinnsyn, delvis innsyn og skadevilkår 

Sentralforvaltningen 

Hovedinntrykket er at merinnsynsvurderingen er 
kjent blant de forvaltningsansatte. Informanter fra 
departementene forteller at det er økt bevissthet om 
meroffentlighet når innsynsbegjæringer behandles. 
Flere mener at dette fører til reell meroffentlighet, og 
forteller at de har nokså høy terskel for å nekte inn-
syn. Det er sannsynlig at merinnsyn ikke alltid vurde-
res grundig, men at det heller gjennomføres som en 
pliktøvelse. Saksbehandler kan nekte innsyn og 
krysse av for at merinnsyn er vurdert, uten at den 
konkrete vurderingen med argumenter er formalisert 
eller dokumentert.  

Reglene om delvis innsyn for opplysninger og skade-
vilkårene synes å ha bidratt til økt innsyn.  

Lokalforvaltningen 

Brukerne av loven, her forstått som pressen, mener 
at bestemmelsen om merinnsyn ikke har stor prak-
tisk betydning. Utfordringen er at loven sier at orga-
net skal vurdere merinnsyn, men ikke at de må prak-
tisere merinnsyn. Offentlige organer har stort spille-
rom på dette området, men fylkesmannen kan på-
virke gjennom å sende avgjørelser tilbake til kommu-
nen/fylkeskommunen.  

Det er imidlertid tydelig at bestemmelsen om delvis 
innsyn praktiseres i kommunal og statlig forvaltning. 
I hovedsak er informantene kjent med at det er opp-
lysninger, og ikke dokumenter, som kan unntas. Det 
er likevel eksempler på at enkelte ikke er kjent med 
denne hovedregelen, og særlig er respondentene ved 
arkiv- eller dokumentsentrene bekymret for at det er 
lav kunnskap om dette.  

I samtlige forvaltningsorganer opplyser våre infor-
manter at de praktiserer merinnsyn. Det er likevel 
ikke alltid enkelt å identifisere hva informantene leg-
ger i begrepet merinnsyn. I flere tilfeller skiller infor-
mantene i praksis ikke mellom å gi delvis innsyn eller 
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å vurdere merinnsyn. Det flere av informantene be-
skriver handler i mange tilfeller om å gi delvis innsyn, 
i stedet for å unnta hele dokumenter. Dermed frem-
står også vurderingene av merinnsyn i noen tilfeller 
som en vurdering av hvorvidt det offentlige organet 
skal unnta hele dokumentet, eller bare sladde enkelte 
opplysninger, og ikke hvorvidt eventuelle skadevilkår 
oppveies av hensynet til offentlig innsyn.   

Kommunene har mange poster som er unntatt fordi 
de inneholder taushetsbelagte opplysninger. I disse 
tilfellene er det ikke alltid komplisert å vurdere mer-
innsyn. Det er i de mer krevende sakene at merinn-
synsvurderingene blir viktig, der kommunen eller 
forvaltningsorganet selv kan ha noe å tape på å gi 
innsyn. Vi har imidlertid identifisert eksempler på at 
organer gir ut dokumenter som omhandler sensitive 
tema for forvaltningsorganet. Intervjuene med pres-
sen viser imidlertid at merinnsynsvurderingene i 
mange tilfeller oppleves mangelfulle. Dette støttes til 
en viss grad opp av informasjon om klager til fylkes-
mennene, der fylkesmannen eksempelvis ber kom-
munene om å gjennomføre en ny vurdering av mer-
innsyn.   

I de største kommunene og i fylkeskommunene er 
det bedre kunnskap om hva som ligger i merinnsyns-
vurderingene.  

Hva unntas fra offentligheten? 

Sentralforvaltningen 

Hovedgrunnen til at dokumenter unntas offentlighet 
er at de inneholder personopplysninger eller annen 
taushetsbelagt informasjon (paragraf 13). Dette gjel-
der gjennomgående for departementene og direkto-
ratene. Departementene og direktoratene gir som re-
gel delvis innsyn eller avslår innsynsbegjæringer når 
det gjelder dokumenter som inneholder konkurran-
sesensitive opplysninger og organinterne dokumen-
ter.  

Vi har identifisert to tilfeller av unntak som har vist 
seg som de viktigste og også mest utfordrende å 
håndtere for forvaltningen:  

 Innsyn i dokumenter som inneholder taushets-
belagte opplysninger (offentleglova paragraf 13) 

 

 Innsyn i tilbud og protokoller (offentleglova pa-
ragraf 23 3. ledd, jfr. fvl. paragraf 13, 1. ledd 
nummer 2) 

Også for fylkesmannsembetene handler unntak i stor 
grad om offentleglova paragraf 13, men også offent-
leglova paragraf 9 og 23 er viktige selv om det ikke 
er så mange saker.  

Praktiseringen av unntaksbestemmelsen er forholds-
vis utfordrende for forvaltningen. I særlig grad er det 
den omfattende skjønnsutøvelsen som er utford-
rende. Bestemmelser som spesielt trekkes frem er pa-
ragraf 5 om utsatt innsyn, paragraf 9 om sammenstil-
ling av data og paragraf 13 om taushetsplikt. Vurde-
ringene knyttet til disse er i stor gradet preget av 
skjønn og informantene oppfattet det som vanskelig 
å praktisere bestemmelsen uten klarere retningslinjer.  

Lokalforvaltningen 

Taushetsplikt er den klart vanligste årsaken til at 
kommunene ikke gir innsyn i dokumenter, men også 
paragraf 14 om organinterne dokumenter er en hyp-
pig brukt begrunnelse for å unnta et dokument.  

I tillegg unntas mange opplysninger selv om doku-
mentet som helhet ikke blir unntatt. Det gis med 
andre ord delvis innsyn i dokumenter. Når det gjelder 
paragraf 23 og 24 er det henholdsvis vurderinger av 
i hvilken grad offentlighet kan skade kommunens 
forhandlingsposisjon, eller røpe forretningshemme-
ligheter som ligger til grunn for å nekte innsyn. En-
kelte informanter er tydelige på at dette er vurde-
ringer som kan være krevende å foreta.  

Flertallet av informantene mener at de har en streng 
praksis når det gjelder å unnta søkeres navn i søker-
lister på offentlige stillinger. Likevel viser undersø-
kelsen flere eksempler på unntak.  

Organinterne dokumenter 

Evalueringens funn er delvis i samsvar med funn 
gjort av Offentlighetsutvalgets rapport «Offentlige 
toppjobber – hemmelige eller ikke?» fra 2009. Etter 
Offentlighetsutvalgets vurdering er resultatene et 
klart signal om at størstedelen av norske offentlige 
virksomheter den gang ikke hadde tatt inn over seg 
lovens krav til utlysningstekst. 
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Sentralforvaltningen 

I løpet av perioden OEP har vært aktiv, er det 76 
unike statlige virksomheter som har registrert inn-
synsforespørsler på departementets organinterne do-
kumenter. Samlet sett mottok disse 76 virksomhet-
ene 28 972 innsynskrav på organinterne dokumenter 
i perioden 2010 til 2015, i gjennomsnitt 5200 begjæ-
ringer per år. Det har vært en økning i innsynsbegjæ-
ringene på organinterne dokumenter fra 2010, da de 
mottok 4040 innsynsbegjæringer, til 2014 da de mot-
tok 4779 innsynsbegjæringer på organinterne doku-
menter.  Dette vil si at omkring 3 prosent av innsyns-
begjæringene som har kommet inn i OEP har om-
handlet organinterne dokument. 

Omkring 7 prosent av departementenes innsynsbe-
gjæringer omhandler organinterne dokumenter. 
Dette er en langt høyere andel enn for andre virk-
somheter, som for eksempel fylkesmannen. Om-
kring 2 prosent av de underliggende etatens innsyns-
begjæringer omhandler organinterne dokumenter. 

Kun ett av departementene fører egne oversikter 
over avgjørelser i innsynsbegjæringer på organin-
terne dokumenter – KMD. Omkring 70 prosent, el-
ler to av tre innsynsbegjæringer på organinterne do-
kumenter hos KMD, blir avvist og dermed unntatt 
offentlighet. Bare omkring en av tre begjæringer på 
organinterne dokumenter innvilges. Sammenligner vi 
dette med KMD sin innvilgelse av innsynskrav totalt 
for alle typer dokumenter, noterer vi oss at denne er 
betydelig høyere - 79 prosent av innsynskravene ble 
innvilget i 2014. Statistikken fra KMD viser at langt 
færre innsynskrav på organinterne dokumenter ble 
innvilget før ny lov i 2009.  

Hovedbildet fra intervjuene med ansatte i sentralfor-
valtningen er at det relativt ofte ikke gis innsyn i or-
ganinterne dokumenter i departementer og direkto-
rater. Dette er i tråd med innsynsstatikken fra KMD. 
Dette varierer naturligvis en god del etter hvilken 
type dokument det gjelder. Interne dokumenter av 
mer administrativ karakter eller hvor det ikke er in-
tern diskusjon anses som relativt uproblematiske å gi 
merinnsyn i. Informantene sier også at tidsaspektet 
kan være avgjørende for innsyn eller avslag når det 
gjelder innsyn i organinterne dokumenter. Det er el-
lers interessant at flere informanter i departemen-
tene, direktoratene og hos fylkesmannsembetene an-

tar og til dels har erfart at det er betydelige variasjo-
ner i praktiseringen av innsyn i organinterne doku-
menter.  

Vi har identifisert to typer organinterne dokumenter 
(eller «dokumentsituasjoner») som det synes svært 
sjelden at det blir gitt innsyn i:  

 Korrespondanse som omfattes av paragraf 14 i 
et eget organ til politisk ledelse og statsråden.  

 Uferdig og uavklart fremstilling tidlig i en saks-
forberedelse. 

Lokalforvaltningen 

Paragraf 14 er blant de mest vanlige hjemlene for å 
begrunne avslag på innsynsbegjæringer. Det tyder på 
at mange ber om innsyn i organinterne dokumenter. 
Organinterne dokumenter er med andre ord etter-
spurt i pressen eller blant innbyggerne.  

Hovedvekten av kommunene og fylkeskommunene 
journalfører organinterne dokumentene, men disse 
journalpostene kan ofte ikke sees i den offentlige 
postjournalen.  

Heller ikke i sentralforvaltningen er det automatikk i 
at organinterne dokumenter journalføres i offentlig 
postjournal.  

Forutsetningene for innsyn i organinterne dokumen-
ter er med andre ord dårlig både i sentralforvalt-
ningene og i kommuner og fylkeskommuner. Det be-
tyr at det i praksis er vanskelig å be om innsyn i denne 
typen dokumenter, med mindre den som ber om inn-
syn allerede kjenner til dokumentet. 

 

1.5 FORUTSETNINGER FOR OF-
FENTLIGHET I FORVALT-
NINGEN 

Oxford Research har lagt vekt på å undersøke hvilke 
forutsetninger som må være tilstede for å sikre god 
praktisering av offentleglova, og hvorvidt disse er til-
stede i forvaltningen. Vår overordnede konklusjon er 
at det er stor variasjon i hvor godt offentlige myndig-
hetsorganer har lagt til rette for god praksis.  
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Rutiner og organisering 

I evalueringen finner vi at de aller fleste forvaltnings-
leddene har etablerte rutiner for journalføring og be-
handling av innsynsbegjæringer. Rutinene er som re-
gel alltid etablert, selv om etterlevelsen varierer. Inn-
føring av ny lov har ført til gjennomgang av rutiner 
og økt oppmerksomhet omkring praktisering av of-
fentlighet og innsyn i en rekke virksomheter.  

Journalføring og systemer 

Saksbehandlingssystemet og de mulighetene som lig-
ger i systemet, er svært viktig for hva som blir jour-
nalført, og i hvilken grad virksomhetene legger ut do-
kumenter i fulltekst. 

I departementer og hos fylkesmannen kan innsyns-
krav fra OEP importeres til arkiv- og saksbehand-
lingssystemet. Løsningen gjør at journalføringen og 
den tekniske delen av arbeidet med innsynsbegjæ-
ringer i hovedsak fungerer godt i statlig forvaltning.  

I kommunene oppfattes e-post, SMS og muntlige 
samtaler ofte som uformelle, og journalføres derfor 
sjelden selv om innholdet er relevant i saksbehand-
ling.  

Ingen forvaltningsorganer i vår undersøkelse har 
saksbehandlingssystemer som automatisk journalfø-
rer og inkluderer SMS-er og andre ikke-tradisjonelle 
dokumenter. Det er Oxford Researchs vurdering at 
bedre tekniske løsninger for journalføring er nødven-
dig for å sikre at «nye» dokumenttyper blir journal-
ført på en tilfredsstillende måte.  

Saksgang 

I evalueringen finner vi at saksbehandlerne og arkiv-
medarbeidere er sentrale aktører i saksgangen, både i 
stats- og lokalforvaltningen. I kommunene gir arkiv- 
eller postmottaksansatte gjerne bistand til saksbe-
handlere dersom de er i tvil om hvordan de skal 
håndtere en innsynsbegjæring.  
 
Innsynskrav skal avgjøres innen tre dager etter at fo-
respørselen er mottatt. Majoriteten av innsynsbegjæ-
ringene er enkle, men noen saker kan være mer tid-
krevende. Et mindretall av saker tar langt over tre da-
ger å avgjøre.  
 

Det er også Oxford Researchs konklusjon at hoved-
vekten av innsynskravene rettet mot statsforvalt-
ningen besvares innen det har gått tre dager – altså til 
rett tid. Omkring halvparten av departementene har 
svart at de sender svar dersom det tar lengre enn tre 
dager å behandle forespørselen. Dette betyr imidler-
tid også at en del ikke har gode nok rutiner for å få 
unna innsynsbegjæringene i samsvar med det lovver-
ket krever. Evaluators vurdering er at det er bekym-
ringsverdig at deler av statsforvaltningen fremdeles – 
seks år etter at ny lov ble innført - sliter med å be-
handle innsynskrav i tide.  
 

Kompetanse  

Både i kommunene og fylkeskommunene gjennom-
føres det kursing av ansatte, der offentleglova er ett 
av temaene. Evaluators vurdering er likevel at kunn-
skapen om loven i enkelte kommuner er lav.  

Funnene tyder likevel på at offentlighetsvurde-
ringene i flertallet av saker er korrekte, selv om infor-
mantene ikke nødvendigvis kan redegjøre nøyaktig 
for ordlyden i loven.  

Kompetanse hos informantene i statsforvaltningen 
er jevnt over god. Flere er i ledende stillinger hos fag-
avdelingene og flere er jurister, noe som forklarer det 
høye kunnskapsnivået. 

1.6 PRAKTISERING AV 
OFFENTLIGHET I 
SELVSTENDIGE 
RETTSSUBJEKTER 

Et hovedfunn fra undersøkelsen av de selvstendige 
rettssubjektene er at kunnskapen om offentleglova er 
lav. Selv om de største virksomhetene opplever at 
kunnskapsnivået har økt noe etter lovendringen, er 
det fremdeles lavt kunnskapsnivå. Dette utgjør et 
hinder for korrekt praktisering av loven.  

Opplevd som unødig ressursbruk 

Videre viser evalueringens funn at de selvstendige 
rettssubjektene som er intervjuet får svært få inn-
synsbegjæringer, og enda færre klager på avslag. Inn-
synsbegjæringene er også skjevfordelt, slik at noen 
typer rettssubjekter får mange innsynsbegjæringer.  
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På bakgrunn av de dataene vi har samlet inn, er det 
ikke mulig å konkludere med om den nye offent-
leglova har bidratt til mer innsyn i selvstendige retts-
subjekter. Det er imidlertid flere funn som tyder på 
at forutsetningene for innsyn er bedret. 

Evalueringen har avdekket at lønn og personalsaker 
er temaer der presse og andre gjerne ber om innsyn 
i. Hovedgrunnen til at innsynsbegjæringer avslås er at 
dokumentene inneholder personopplysninger eller 
taushetspliktig informasjon. Videre viser våre funn at 
flere virksomheter opplever at ressursbruken på å 
etablere rutiner, systemer og kompetanse i organisa-
sjonen er urimelig i forhold til det lave antallet inn-
synsbegjæringer de mottar. 

Omfang 

Som flere rapporter har demonstrert før, er krevende 
å definere hvor mange rettssubjekter som er omfattet 
av loven. Våre estimater tyder på at omkring 2000 til 
2900 selvstendige rettssubjekter sannsynligvis er om-
fattet av gjeldende lov. Det er noe usikkerhet knyttet 
til omfanget  av stiftelser og aksjeselskaper. Vi anslår 
at omkring 327 selskaper som ellers ville vært omfat-
tet av loven basert på samlet offentlig aksjemajoritet, 
faller utenfor grunnet kravet om administrative an-
satte. Merk at dette anslaget sannsynligvis er for lavt, 
ettersom estimatet er basert på antall ansatte og ikke 
antall administrative ansatte.  

De selvstendige rettssubjektene forvalter store ver-
dier. Det er i hovedsak kommuner, interkommunale 
selskaper og kommunale foretak som står som ho-
vedeier av selvstendige rettssubjekter som omfattes 
av loven. Det er Oxford Researchs konklusjon at det 
er lite offentlig søkelys på majoriteten av de selvsten-
dige rettssubjektene. Etterspørselen fra presse og 
andre er med andre ord lav. Ser vi disse resultatene i 
sammenheng med våre tidligere funn om manglende 
kunnskap om offentlighet i de selvstendige rettssub-
jektene, blir bildet meget interessant. Evaluators vur-
dering er dermed at betydelige kollektive midler bru-
kes i kommune-Norge i dag uten at virksomheten ut-
settes for offentlighet. 

1.7 RESSURSBRUK I PRAKTISE-
RINGEN AV OFFENTLEGLOVA 

Tidsbruk 

Bruken av OEP har økt i perioden OEP har vært i 
drift. Det har skjedd en betydelig økning i tidsbruk 
knyttet til behandling av innsynsbegjæringer etter 
innføringen av OEP og ny lov. Våre funn tyder på at 
tidsbruken har økt i samsvar med økningen i antall 
innsynsbegjæringer, særlig i statsforvaltningen. Ho-
vedvekten av innsynsbegjæringene er uproblema-
tiske og tar kort tid. Variasjonen i tidsbruk er særlig 
knyttet til dokumenter med personvernopplysninger 
er, som har stort omfang, eller som må sladdes. For-
valtningen betegner sladding som en særlig tidkre-
vende oppgave. Omfattende saker om innsyn kan ta 
så mye som 3-4 arbeidsdager i faktisk tid (selve tids-
perioden er selvsagt lengre), og i få tilfeller enda 
lengre tid. 

Ifølge informantene er det klagesakene som tar mest 
tid. Årsaken til det er i hovedsak at den gjennomsnitt-
lige klagesaken inneholder mer kompliserte vurde-
ringer og avveininger.  

Kostnader 

Vi ser at totalkostnaden for den tidligere innsynsløs-
ningen (EPJ) var 133,9 mill.kr i 2008/2009. Kostna-
dene er i 2014-kroner slik at de er sammenlignbare 
med OEP. Totalkostnaden for OEP var 341,8 mill. 
kroner i 2014. Beregningen tyder på at kostnadene i 
statsinstitusjonene knyttet til oppfyllelse av plikter i 
den nye offentleglova kan kostnadsberegnes til 208 
millioner kroner.  

Våre beregninger viser at det er betydelige stordrifts-
fordeler i overholdelse av forpliktelsene i offent-
leglova. Med dette mener vi at det «koster» mer per 
innsynsbegjæring for en virksomhet med få innsyns-
krav, sammenlignet med en virksomhet med mange 
innsynskrav. Dette tyder på at vår initiale beregning i 
på 208 millioner kroner vekter tidsbruken noe høyt i 
de store virksomhetene.  

Et gjennomsnitt av virksomhetenes anslag gir en 
tidsbruk på 2,63 timer per innsynskrav. Virksomhet-
ene forteller at det er størst andel enkle innsynskrav. 
Likevel er det usikkert hvor stor denne andelen fak-
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tisk er.  Selv om vi finner at tidsbruken per innsyns-
krav har falt, øker kostnadene for OEP fordi antall 
innsynskrav øker. De største kostnadskomponen-
tene for en postjournal er kvalitetssikring og publise-
ring av journalposter, samt behandling av innsyns-
krav.  

1.8 KLAGEORDNINGEN 

Fungerer klageordningen etter offentleglova? Gir 
klageordningen en rettssikker og effektiv klagesaks-
behandling?  

Oxford Researchs overordnete vurdering er at klage-
ordningen fungerer, men har noen klare svakheter. 
Vi finner indikasjoner på manglende kompetanse om 
hvordan klagesystemet fungerer. I særlig grad ser vi 
at en del klager direkte til fylkesmannen og ikke til 
kommunen hvor klagen skulle vært sendt.  

En annen utfordring er om klagesystemet er egnet til 
å sikre likebehandling? Vi finner indikasjoner på at 
flere brukere og virksomheter opplever at klageoran-
gene ikke har lik praksis. Dette gjelder blant annet 
erfaringene med samme type klagesaker hos fylkes-
mannen. Det i seg selv er egnet til å svekke tilliten og 
effektiviteten til klagesystemet. Offentleglova er en 
lov med betydelig skjønn. Unntaksreglene har vurde-
ringstemaer med betydelig grad av fortolkning. Vi ser 
at flere av disse vurderingstemaene er utfordrende å 
fortolke og praktisere for forvaltningsansatte. Teo-
rien om rettspluralisme tilsier at ulike organer og 
ulike forvaltningsansatte kan praktisere offentleglova 
noe ulikt. Vi finner indikasjoner på ulik praksis mel-
lom ulike forvaltningsvirksomheter og mellom ulike 
forvaltningsansatte. Den betydelige graden av skjønn 
i offentleglova forsterker etter Oxford Researchs 
vurdering den institusjonelle svakheten i klagesyste-
met. Klageorganene er geografisk spredt og oppleves 
å ha noe ulik praksis. Noen faktiske enkeltsaker indi-
kerer også ulik praksis hos klageorganene. Studier av 
fylkesmannen som rettssikkerhetsgarantist etter sosi-
altjenesteloven (Papendorf 2012), indikerer betydelig 
variasjon i klagesaksbehandlingen.  

Etter Oxford Researchs vurdering er det grunn til å 
stille spørsmål om dagens klagesystem er egnet til å 
avklare uklare rettslige spørsmål i offentleglova. Vi 
har argumentert for at offentleglova er en lov med 
flere kompliserte skjønnsmessige vurderingstemaer. 
Flere av disse er reelt vanskelige også for forvalt-
ningsansatte med god juridisk kompetanse. På denne 

bakgrunn kan en viktig funksjon for klageorganene 
være å etablere en klar praksis og avklare uklare retts-
lige spørsmål. På noen områder finnes neppe en klar 
praksis hos fylkesmennene. Sivilombudsmannen er i 
utgangspunktet egnet til å avklare uklare spørsmål, 
men får et begrenset antall klagesaker.  

Mange av funnene når det gjelder klageordningen er 
empiriske. I det følgende oppsummerer vi derfor 
noen av de sentrale empiriske funnene.  

Forholdsvis få klagesaker 

Hovedbildet er at det er forholdsvis få klagesaker. 
Dette gjelder både sentralforvaltningen, fylkeskom-
munene, kommunen og fylkesmannen. Fylkesmann-
sembetene har svært få klagesaker.  

Etter Oxford Research vurdering er antallet klagesa-
ker på innsyn i egne avslag på innsynsbegjæringer i 
departementene forholdvis lavt. Vi finner store va-
riasjoner mellom de ulike departementene. Fylkes-
mannen mottar samlet sett omkring 150-180 klager i 
året på avgjørelser om innsyn i kommunene. Vi fin-
ner at mange kommuner ikke har hatt klagesaker. 
Fylkesmannsembetene rapporterer at de har svært få 
klagesaker i egne dokumenter.  

Pressen klager oftest 

I sentraladministrasjonen er hovedbildet at det er 
pressen som klager på avslag. Det er i hovedsak også 
pressen som klager på innsynsbegjæringer i kommu-
nen og fylkeskommunen. Flere av kommunene opp-
gir at pressen systematisk klager på alle avslag. Det kan 
også være en forklaring til hvorfor det er så stort 
sammenfall mellom antall avslag og klager. Klagerne 
til fylkesmannen er i all hovedsak journalister og 
andre fra media.  

Begrunnelse 

Oxford Research finner at kravet om skriftlighet i 
hovedsak er oppfylt i departementenes og direktora-
tenes begrunnelse av avslag på innsynsbegjæringer. 
Vi har imidlertid ikke undersøkt praksis direkte. In-
tervjuer med forvaltningsansatte tyder på at det stort 
sett oppleves som enkelt å krysse av for riktig og pre-
sis hjemmel. Det er grunn til å anta at hjemmel stort 
sett angis, men at det kan være noen utfordringer 
med at feil hjemmel gis eller at hjemmelen ikke angis 
fullt ut med punktum og bokstaver.  
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Det er sammensatt hvilke departementer som sender 
foreløpig svar i saker med lang behandlingstid. Et 
flertall svarer at de ikke gjør det, mens noen svarer at 
de har rutiner på det. Et fåtall svarer at de gjør det 
uformelt, det vil si at det ikke finnes rutiner for det, 
men at det (delvis) praktiseres likevel. 

Vi har i liten grad identifisert at det blir klaget fordi 
organ bruker mer enn fem arbeidsdager på å be-
handle innsynskrav. Vi har ikke systematisk kvantita-
tiv informasjon om i hvilken grad organene omgjør 
sine egne innsynsavgjørelser etter at det kommer 
klage. Funn fra kartleggingene og intervju-undersø-
kelsene i kommuner og fylkeskommuner tyder på at 
omgjøringer skjer i noen tilfeller.  

Uformell dialog istedenfor klagesak 

I både kommunene og fylkeskommunene ender i 
noen tilfeller potensielle klagesaker ved at saksbehand-
ler tar kontakt med vedkommende som har begjært 
innsyn, som regel en journalist, og forklarer hvorfor 
kommunen ikke vil gi innsyn. Saken ender gjerne da, 
uten at det fremmes en formell klage mot kommu-
nen, eller at kommunen gjennomfører en formell kla-
gevurdering. Vi finner det samme i sentraladmini-
strasjonen. Vi kan ikke si omfanget av slik uformell 
dialog, men det nevnes relativt hyppig blant infor-
mantene.  

Utfall av klagesaksbehandlingen 

Det er begrenset med statistikk om utfallene av kla-
gesaksbehandlingen. 6 av 7 departementer har opp-
gitt informasjon om klagestatistikken i eget departe-
ment for 2013 og 2014. Departementene opprett-
holdt avgjørelsen om avslag på klagene i disse årene 
i nesten 50 prosent av sakene. Bare i 10 til 18 prosent 
av sakene ble vedtaket omgjort og innsyn innvilget. 
Vi finner at eierdepartementet opprettholder det un-
derliggende organets avgjørelse om avslag i omkring 
70 prosent av klagene.  Det interessante som er sta-
bilt, er at departementene opprettholder avslagene i 
ca. 2/3 av klagesakene. 

Fylkesmannen har en viktig rolle som klageorgan for 
avslag på innsynsbegjæringer.  Vi finner at fylkes-
mannen i 2011 og 2012 opprettholder kommunenes 
avgjørelse om avslag i 44 prosent av tilfellene. Fyl-
kesmannen omgjør kommunenes vedtak om avslag i 
mellom 30 og 40 prosent av tilfellene.  

Intervjuene tyder på at det ikke er en typisk klagesak. 
Klagesakene er ulike både i omfang, klagetemaer, 
hjemler og hvor krevende de er å vurdere. Vi har ikke 
identifisert at de forvaltningsansatte vi har intervjuet 
mener eller har erfart en endring i praksis eller grad 
av omgjøring av klager.  

Klager til Sivilombudsmannen 

Sivilombudsmannen mottar omkring 120 klager på 
innsynsavslag i året. I perioden 2009-2014 har det 
vært en viss økning i antallet klagesaker, men antall 
klagesaker er såpass lite at endringene kan skyldes til-
feldigheter. I perioden 2009-2014 har det vært omlag 
724 klagesaker til Sivilombudsmannen som gjelder 
offentleglova. Vi finner en del variasjon i hvor ofte 
de ulike departementene blir klaget inn for Sivilom-
budsmannen. Det er begrenset hva antall klagesaker 
kan fortelle. Det er et lite antall klagesaker og vi vet 
ikke om antallet klagesaker reflekterer at ulike depar-
tementer har saker med ulik interesse for pressen og 
andre aktører.  

Utfordringer på bestemte saksområder eller 
organer 

Vi finner at det er for lite kompetanse på offent-
leglova i kommunen og at det derfor oppstår klages-
aker som egentlig kunne vært unngått om saksbe-
handlere hadde kjent loven bedre. I de kommunene 
som har kommuneadvokat er imidlertid dette bildet 
annerledes, her har respondentene et godt inntrykk 
av arbeidet og inntrykk av at det er lite klagesaker 
som kommer på grunn av dårlig kompetanse i anven-
delse av loven. Dette viser at i mange, spesielt små 
kommuner kan det tyde på at de lider under å ikke ha 
juridisk kompetanse tilgjengelig og kun støtte seg på 
realkompetanse kombinert med ulik grad av kursing.  

Det kan virke som det er en vegring mot å gi ut opp-
lysninger som kommunen ønsker å unnta offentlig-
het. Dette sammen med vurdering av meroffentlig-
het er noe fylkesmannen jevnlig må minne kommu-
nene om i klagesakene.  

En særskilt utfordring er at en god del klager direkte 
til Fylkesmannen og ikke til kommunen. Her ønsker 
noen av informantene en klargjøring i selve loven.  

Erfaringer fra fylkesmannen som klageinstans, tilsier 
at særlig de følgende reglene i offentleglova kan være 
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vanskelig å praktisere for kommuner og fylkeskom-
muner:  

 Paragraf 9 - kommunene og bruker ofte er 
uenige og hvor fylkesmannen da må trekke 
grensa for hva som er rimelig å forvente av sam-
menstilling.  

 Paragraf 12 som gjelder unntak av hele doku-
ment  

 Paragraf 13 - taushetsplikt  

 Paragraf 16 kommer også opp hos en av respon-
dentene og viser at noen steder kan vurderingen 
av hva som utgjør en selvstendig enhet være 
vanskelig. 

 Paragraf 23 - hva som er forretningshemmelig-
heter blir trukket frem som en vanskelig vurde-
ring og hvor fylkesmannen til tider ikke føler de 
har nok kompetanse. 

 Paragraf 25 - som omhandler søkerlister er også 
ganske hyppig oppe der hvor kommunen ønsker 
å skjerme søkere til stillinger. 

Vi finner videre indikasjoner på at det en del ganger 
er for lang saksbehandlingstid i klagesaker.  

Mangel på uavhengighet og reell etterprøv-
barhet 

Når det gjelder klageordningen for øvrig er det særlig 
graden av uavhengighet og reell etterprøvbarhet som 
pressen og forvaltningsansatte selv mener kan være 
problematisk. Klagesystemet på avslag i departemen-
tene oppleves som særlig utfordrende i et rettsikker-
hetsperspektiv.  

1.9 BRUKERNE AV 
OFFENTLEGLOVA 

Evalueringens konklusjon er at journalistene vurde-
rer offentleglova som bedre enn den forrige, til tross 
for enkelte mangler.  

Hvem ber om innsyn? 

Tilstedeværelsen av en aktiv nasjonal, regional eller 
lokal presse har stor betydning for det antall innsyns-
begjæringer departementet, direktoratet, Fylkesman-
nen, fylkeskommunen og kommunen mottar. Det er 
likevel Oxford Researchs inntrykk at det i noen deler 
av forvaltningen, særlig på lokalt og regionalt plan 

har blitt en større bredde i hvem som søker om inn-
syn. 

Videre er det vår konklusjon av politikere benytter 
seg av loven i liten grad. Ifølge våre kilder er det van-
ligere å henvende seg muntlig til saksbehandler ved 
spørsmål, fremfor å be om innsyn.  

Hvordan oppfatter brukerne loven? 

Journalistenes vurdering av offentleglova er at den er 
bedre enn den forrige. Prosessen frem mot innsyn 
karakteriseres som uproblematisk i en stor andel av 
sakene. Det er som regel i de kontroversielle sakene 
at det blir utfordrende for journalistene å få innsyn.  

Også blant journalistene er det variasjon i hvor god 
kjennskap de har til offentleglova og retten til innsyn. 
Flere omtaler loven som unødvendig forvirrende, 
vanskelig, komplisert og uklar. Journalistene mener å 
se mangelfull kompetanse i hvordan loven skal prak-
tiseres blant ansatte i forvaltningen. 

En av utfordringene journalistene beskriver i møte 
med forvaltningens praktisering av loven, knytter seg 
til offentlige postjournaler. Journalistene opplever 
tidvis at det fortegner seg problematisk å få tilgang 
på disse i praksis.  

Et annet område som betegnes som problematisk er 
innsyn i ansettelser og søkerlister. Til tross for at Si-
vilombudsmannen gjentatte ganger har refset praksi-
sen, mener pressen at forvaltningen likevel fortsetter 
med en uheldig praksis. 

Videre er journalistene opptatt av håndteringen av 
paragraf 9 om sammenstillinger av data. Flere besk-
river den som en sovende paragraf som de ikke be-
nytter seg av, da deres erfaring er at innsynskrav ba-
sert på paragrafen vanligvis ikke fører frem. I stedet 
velger journalistene å ta direktekontakt med den ak-
tuelle saksbehandleren for å få ut sammenstillinger. 
Dette betyr samlet sett at mange journalister faktisk 
benytter seg av muligheten til å få data sammenstilt, 
men at de ikke nødvendigvis gjør det via formelle ka-
naler.  

Dernest er det Oxford Researchs konklusjon at all-
mennheten i liten grad benytter seg av de mulighet-
ene offentleglova representerer. Evalueringen viser 
at de i liten grad er klar over hvilke rettigheter de har, 



 

21 
 

Evaluering av offentleglova 

og dermed i liten grad krever innsyn. Imidlertid opp-
fatter innbyggerne forvaltningen og sin kommune 
som åpen og tilgjengelig. 

1.10 HVORDAN VIRKER LOVEN I 
PRAKSIS? 

I kapittel 10 diskutere vi hvordan vi kan forstå og 
forklare endringer i innsyn og praktiseringen av of-
fentleglova.  

Oxford Research mener at offentleglova virker i et 
samspill mellom tre hovedfaktorer; kompetanse, et-
terspørsel og makt. Offentleglova fungerer imidler-
tid ulikt i ulike forvaltningsorganer og til dels også 
avhengig av stilling og rolle. I det følgende redegjør 
vi nærmere for funnene. 

Kompetanse 

Overordnet finner vi at kompetanse og prosedyrer er 
meget viktig for riktig praktisering av offentleglova 
særlig for arkivansatte og saksbehandlere. Vi finner 
stor variasjon i kompetanse om loven. I deler av for-
valtningen er kompetansen fortsatt lav. Dette kan 
medføre ulik praksis og i noen grad dirkete feil prak-
sis. Det er særlig i kommunene kompetanse er lav.  

Etterspørsel 

Vi finner også at det vi kaller etterspørsel er meget 
viktig. God og riktig praksis av loven, henger sam-
men med om det er etterspørsel etter innsyn og of-
fentlighet. Omfanget av innsynsbegjæringer, med 
unntak for de organene som legger ut dokumenter i 
fulltekst, er en god indikator på etterspørsel, og un-
dersøkelsen viser store variasjoner mellom de offent-
lige organene. Det er først og fremst pressen som ber 
om innsyn. På kommunalt, og delvis på fylkeskom-
munalt, nivå, er det store forskjeller i antall innsyns-
begjæringer, også på tvers av størrelse. Dette henger 
nært sammen med hvorvidt lokal- eller regionpresse 
aktivt ber om innsyn. Riksmedia og regionalavisen 
har bedre kompetanse. Departementene og direkto-
ratene får gjennomgående en betydelig mengde inn-
synsbegjæringer.  

Utilsiktede konsekvenser 

Vi redegjør også for noen utilsiktede konsekvenser. 
Det er identifisert noen omgåelser av offentleglova. 
De omgåelsene vi har identifisert er noen få enkelt-
eksempler. Vi kan ikke si noe om omfanget av om-
gåelser, utover de identifiserte enkelttilfellene. De ek-
semplene som gjelder bevisst omgåelse av offent-
leglova, har involvert toppledere i organisasjonen.  

I saker der forvaltningen har tydelige interesser fung-
erer kunnskap litt annerledes. I de klareste omgåel-
sessakene vi har observert, har aktørene vært klar 
over at de ikke har handlet i tråd med offentleglova 
og forvaltningsloven. I denne undersøkelsen har 
dette vært synlig i noen få enkelttilfeller blant ledelse 
og toppledelse i forvaltningsorganene, og ikke på 
saksbehandlernivå. 

Media har en viktig rolle her som kontrollør i disse 
tilfellene, ettersom de offentlige organene i liten grad 
blir sanksjonert, utover kritikk fra sivilombudsman-
nen eller fylkesmannen.  

Det er imidlertid viktig å bemerke at det ikke bare er 
forvaltningsansatte som har faktisk makt og kan 
bruke offentleglova helt eller delvis i strid med for-
målene. Brukerne har stor potensiell makt. Det er en 
del eksempler på privatpersoner som synes å bruke 
offentleglova på grensen av intensjonene  

Hvordan offentleglova rent faktisk virker, er ikke 
bare avhengig av forvaltningens adferd og vedtak, 
men også brukernes kompetanse, holdninger og ad-
ferd. Det er dermed ikke bare forvaltningen som er 
årsak til utilsiktede effekter, men også privatpersoner 
og pressen.  
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2. Om evalueringsoppdraget 

2.1 OPPDRAGET 

Oxford Research har evaluert offentleglova på 
oppdrag fra Justis- og beredskapsdepartementet 
(JD). Evalueringen er gjennomført i perioden de-
sember 2014 til desember 2015.  

Bakgrunnen for evalueringen var at Stortinget i 
sammenheng med vedtakelsen av loven ønsket at 
det skulle skje en slik evaluering.1 

«Stortinget ber Regjeringen om å 
foreta en evaluering av offentleglova 
i løpet av neste stortingsperiode med 
hovedfokus på om intensjonene om 

mer innsyn har blitt oppfylt».2 

Det mest sentrale momentet i evalueringen er, 
ifølge oppdragsbeskrivelsen til JD og i tråd med sy-
net som Stortinget gav uttrykk for, være om den 
nye offentleglova gir forutsetninger for og bidrar til 
økt innsyn og offentlighet. JD presiserte at dette fo-
kuset gjelder generelt, men at en skal konsentrere 
seg om resultatene av de nye reglene i loven. Med 
bakgrunn i dette utarbeidet JD noen sentrale rammer 
og mål for evalueringsoppdraget. Mandatet fra de-
partementet presiserte at fem temaer som skulle 
inngå i evalueringen:  

 «Blir det gjeve meir innsyn under gjeldande of-
fentleglov enn under tidlegare lov» 

 «I kva grad blir det gjeve innsyn i organinterne 
dokument?» 

 «Kor mykje ressursar går med til å oppfylle 
krava i lova for dei organa som lova gjeld for, 
og har dette endra seg samanlikna med den tid-
legare lova?» 

 «Korleis fungerer klageordninga etter offent-
leglova? Oppstår det spesielle problem på sær 
skilde saksområde eller overfor bestemte or-
gan?» 

                                                      
1 Innst. O.nr. 41 (2005-2006) 
2 Sjå om dette i Innst. O. nr. 41 (2005-2006). 

 «Andre erfaringar om praktiseringa av lova» 

Under hvert av de dem hovedtemaene ble det i eva-
lueringsmandatet angitt kort hva som skulle med og 
noen mulige evalueringsspørsmål. Vi har lagt til 
grunn at de mulige detaljerte spørsmålene i evalue-
ringsmandatet kun er forslag. Evalueringsoppdra-
gets omfang og rammer og datatilgangen har nød-
vendiggjort en prioritering av spørsmålene.  

Oxford Research har i evalueringen vektlagt å forstå 
hvordan offentleglova virker i praksis. Gjennom 
evalueringen ble det klart at en ren kvantitativ til-
nærming i seg selv i liten grad ville belyse hvordan 
og i hvilken grad offentleglova bidrar til å oppfylle 
målene om mer innsyn og offentlighet. De ulike 
reglene i offentleglova virker i samspill med andre 
faktorer. Det synes også som en rekke forutset-
ninger må være oppfylt for at reglene skal virke et-
ter formålet. Oxford Research har også fokusert på 
å identifiserte opplevde utfordringer og mulige util-
siktede virkninger.  

Oxford Research har i hovedsak vektlagt en mål-
gruppebasert og kontekstuell evalueringsmodell3. I 
kapitlet om metode redegjør vi nærmere for ulike 
evalueringsmodeller.  

2.1.1 Avgrensninger 

Ikke anbefalinger om lovendringer 

Evalueringsmandatet er avgrenset mot å ta stilling 
til om loven skal gjelde for flere rettssubjekt enn i 
dag.  

Vi vil imidlertid presisere at oppdraget fortsatt er 
en evaluering der fakta må analyseres og vurderes 
opp mot lovens intensjoner. Evalueringsoppdra-
gets kjerne er hvordan offentleglova fungerer i 
praksis (altså hvordan reglene praktiseres). Det er 
en evaluering, der fakta må analyseres og vurderes 
opp mot bl.a. lovens intensjoner.  

3 Vista Analyse (2014) 
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Offentlig elektronisk postjournal (OEP) 

Evalueringen omfatter en kartlegging av hvordan 
OEP har påvirket ressursbruk og i hvilken grad inn-
syn blir krevd gjennom OEP. 

«Evalueringa skal derimot ikkje 
kartleggje andre sider ved OEP, 
som korleis OEP fungerer, eller 
korleis brukarane opplever denne 
tenesta. Slike spørsmål handterer 
Direktoratet for forvaltning og 

IKT»  

Selvstendige rettssubjekt 

Evalueringsmandatet er videre avgrenset mot å ta 
stilling til om loven skal gjelde for flere rettssubjekt 
enn i dag.  

2.1.2 Forvaltningsenheter  

I evalueringen har vi kartlagt ulike typer forvalt-
ningsenheter som er omfattet av offentleglova. Vi 
har undersøkt praktiseringen av offentleglova i de-
partementer, direktorater og tilsyn, utvalgte fylkes-
kommuner og kommuner og noen selvstendige 
rettssubjekter. Vi har også kartlagt praktiseringen 
av offentleglova i fylkesmannsembetene, hos Sys-
selmannen på Svalbard og i Longyearbyen lokal-
styre.  

Evalueringenes rammer har satt klare begrens-
ninger for mulighetene for primærdatainnsamling. 
I metodekapittelet redegjør vi for metodiske valg i 
evalueringen.  

2.2 PROBLEMSTILLINGER 

I det følgende redegjør vi nærmere for de ulike 
problemstillingene.  

Blir det gitt mer innsyn? 

Evalueringen har som mål å frembringe fakta om 
hvordan offentleglova virker i praksis. Den belyser 
hvorvidt det blir gitt mer innsyn under gjeldende 
lov, sammenlignet med tidligere lov. 

Problemstillingen henger sammen med at den nye 
loven innebærer en utvidelse av hva det kan kreves 
innsyn i. Med utgangspunkt i denne utvidelsen bør 
det av bli gitt mer innsyn i dag enn før. Videre har 
evalueringen søkt å belyse om det er blitt mer inn-
syn på områder som også var omfattet av den tidli-
gere loven. Dette siste spørsmålet begrenses imid-
lertid noe av hva det er mulig å sammenligne. 

Det overordnede omfanget av innsynskrav og av-
slag har også vært sentralt. I tillegg har vi kartlagt 
hva slags typer dokumenter det det begjæres innsyn 
i, hvilke grupper som ber om innsyn, og til slutt inn-
syn i sammenstillinger. 

For alle typer innsynsbegjæringer har det vært nød-
vendig å kartlegge omfanget av avslag og med hvil-
ken begrunnelse. Evalueringen har videre søkt å be-
svare i hvilken grad det blir opplyst presis lovhjem-
mel ved avslag på innsynskrav, og i hvilken grad 
brukere krever innsyn i dokument de tidligere har 
fått avslag på. I tillegg har vi undersøkt hva som er 
de vanligste feilene ved ulovlige avslag. 

Et viktig premiss for offentlighet er hvorvidt doku-
menter journalføres og at postjournalen gjøres til-
gjengelig for allmennheten. Evalueringen har der-
for også tatt for seg hvorvidt reglene for journalfø-
ring etterleves, særlig med hensyn til e-post og SMS, 
tidspunkt for journalføringen, og hvordan journal-
føringen gjøres. 

Problemstillinger knyttet til merinnsyn inngår også 
i evalueringen. Vi forstår dette i hovedsak som en 
del av det overordnede evalueringstemaet, nemlig å 
kartlegge omfanget av bruk av merinnsynsbestem-
melsen og om det gis mer innsyn nå enn tidligere. 

Selvstendige rettssubjekt 

Hvordan offentleglova fungerer hos selvstendige 
rettssubjekter skal belyses. Først og fremst har vi 
operasjonalisert denne problemstillingen som 
hvordan retten til innsyn i dokumenter hos selv-
stendige rettssubjekter blir praktisert. Evalueringen 
har også hatt fokus på å fremheve hindringer mot 
innsyn i denne gruppen. 

Videre har evalueringen søkt å kartlegge problems-
tillinger knyttet til omfang og karakteristikker av 
selvstendige rettssubjekter som er omfattet av lo-
ven. Innenfor rammene av evalueringen har det 
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ikke vært rom for å gjennomføre noen egen konse-
kvensutredning for berørte foretak. Evalueringen 
har derfor i liten grad fokusert på omfanget hvor 
mange av disse som faller utenfor på grunn av sær-
lovgivning. I stedet har vi kartlagt temaet så langt 
det lar seg gjøre gjennom eksisterende registerdata 
og intervjuer med representanter for foretak som er 
omfattet av loven. 

Brukerne av innsynsretten 

Denne delen av evalueringen dreier seg om bru-
kerne av innsynsretten, og ikke offentlig forvalt-
ning. Evalueringen har kartlagt hvem som bruker 
innsynsretten og hvilke grupper brukerne tilhører. 
Dette innebærer at vi også har undersøkt hvordan 
de som krever innsyn opplever at loven blir prakti-
sert. 

Videre har vi belyst om dette har endret seg med 
den nye loven: Krever enkelte grupper nå mer eller 
mindre innsyn enn før? Vår hypotese har vært at 
innføringen av OEP har gitt flere grupper enklere 
mulighet til å be om innsyn, ettersom postjourna-
lene nå i større grad er tilgjengelig for allmennheten 
og ikke krever særlig innlogging og medlemskap. 

Organinterne dokumenter 

Evalueringen har lagt vekt på å gjøre en egen vur-
dering av praksis vedrørende innsyn i organinterne 
dokumenter. Også her har vi vært opptatt av å kart-
legge praksis knyttet til journalføring. Vi har sett på 
hvorvidt dokumentene havner i postjournalen, om-
fang av innsynsbegjæringer, omfanget av innsyn og 
avslag i denne typen dokumenter, samt hvilke typer 
dokumenter det kreves innsyn i og hvilke det gis 
innsyn i og hvilke det ikke gis innsyn i. 

For kommunene og fylkeskommunene har vi også 
undersøkt hvorvidt utfordringer knyttet til organin-
terne dokumenter er ulike for kommuner og fylkes-
kommuner som praktiserer en formannskapsmo-
dell eller har parlamentarisk styre.  

Ressursbruk 

Ressursbruk skal kartlegges. Oppdragsbeskrivelsen 
omtaler ikke direkte hvorvidt det kun er statens 
kostnader som skal analyseres eller også kostna-
dene hos publikum. Ettersom andre evaluerings-

spørsmål omfatter virkninger for alle deler av sam-
funnet, legger vi til grunn at dette også gjelder for 
kostnadseffektene. 

Videre har evalueringen kartlagt om de offentlige 
virksomhetene har anskaffet eller fått utviklet særlig 
utstyr eller programvare for å håndtere innsynskrav 
og ressursbruk knyttet til henholdsvis innsynskrav 
og klager på vedtak om innsyn, og om det er visse 
typer innsynskrav som er særlig ressurskrevende å 
håndtere. 

Klageordning etter offentleglova 

Evalueringen kartlegger også hvorvidt klageord-
ningene fungerer tilfredsstillende. Vi har tolket 
oppdraget som en empirisk kartlegging og analyse av 
klagereglenes faktiske og rent praktiske funksjon. 
Evalueringen går ikke inn i teoretiske diskusjoner 
her. 

De kvantitative sidene som kartlegges gjelder blant 
annet ulike sider av omfanget av klager, kjennetegn 
på klager, klagere og videre kvantitativt omfang og 
fordeling av klager. I tillegg har vi lagt til noen kva-
litative spørsmål som belyser hvordan klageord-
ningene praktiseres og oppleves, for å gi forståelse 
av utfordringer og hva som fungerer godt med kla-
gereglene. Er ordningen vanskelig å praktisere? Er 
det forståelige? Er noe i regelverket uklart? Ivaretar 
klagereglene rettssikkerheten på en tilfredsstillende 
måte? 

Kartleggingen har hatt fokus på om det oppstår 
spesielle problemer på særskilte saksområde eller 
overfor bestemte organ. 

Videre har evalueringen søkt å kartlegge følgende 
temaer i klageordningen: 

 Begrunnelse for klage og typiske klageårsa-
ker/klagetyper 

 Klagesaksbehandlingen og overprøvingste-
maer 

 Omfang og saksbehandlingstid 

 Hvem fremmer klager 

 I hvilken grad omgjøres klager 

 Utfall og resultat av klageinstansens vedtak 

 Hvilke utfordringer oppstår 
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Andre erfaringer med praktisering av loven 

Det siste temaet i evalueringen omhandler andre er-
faringer med praktisering av loven. Sentralt her står 
problemstillingen om hvorvidt offentleglova påvir-
ker kvaliteten på saksbehandlingen i offentlig for-
valtning. Innsynsreglene i ansettelsessaker er her 
særskilt viktig. Oxford Research har tolket dette 
spørsmålet som at vi generelt er bedt om å under-
søke ulike erfaringer med praktisering av loven, og 
om loven har utilsiktete effekter. 

Viktige problemstillinger vi besvarer er hvorvidt 
det oppstår det utfordringer i innsynssaker når det 

gjelder personvern, hvilke utfordringer dette dreier 
seg om, hvordan saksbehandler handler i tvilstilfel-
ler, og hvorvidt praktisering har endret seg etter 
innføring av ny lov. På dette området undersøker 
evalueringen om det gjøres feil i vurderingen av 
innsyn som fører til at det blir gitt innsyn i doku-
menter der det ikke skulle vært gitt innsyn. Inn un-
der temaet faller det også spørsmål knyttet til prak-
tiske sider rundt loven, for eksempel hvordan tids-
fristene for behandling av innsynskrav blir opplevd 
og praktisert. Felles for alle disse spørsmålene er at 
de omhandler prosesser i innsynsvurderingen og 
hvordan de ulike avveiningene gjøres. Noe som 
også berører spørsmålet om forvaltningens kompe-
tanse om offentleglova. 
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3. Offentlighet i forvaltningen 

 

3.1 OFFENTLIGHET I FORVALT-
NINGEN 

I norsk rett gjelder offentlighetsprinsippet i 
forvaltningen. Offentleglova gir rett til å gjøre seg 
kjent med forvaltningsorganenes saksdokumenter. 
Denne retten til innsyn gjelder for alle uavhengig av 
påvising av saklig grunn for innsynet.  
 

3.1.1 Argumenter for 
offentlighetsprinsippet 

Ifølge offnetlighetsutvalget (NOU 2003:30) er det 
flere hensyn og argumenter som taler for 
offentlighetsprinsippet4. De viktigste er: 
 

 Demokratihensynet 

 Kontrollhensynet 

 Rettssikkerhetshensynet 

 Forvaltningen som en informasjonsbank 
 
Dersom vi ser offentlighetsprinsippet som et 
demokratihensyn så handler det om at loven på flere 
måter bidrar til å styrke og videreutvikle demokratiet. 
En av bærebjelkene i et demokratisk samfunn er en 
åpen og fri samfunnsdebatt. For å sikre dette er man 
avhengig av informasjon om samfunnsspørsmål og 
forvaltningens virksomhet. Offentlighetsprinsippet 
kan her bidra til å øke den enkeltes mulighet og evne 
til å påvirke samfunnsutviklingen.  
 
Dokumentinnsyn kan bedre publikums mulighet for 
kontroll av forvaltningens virksomhet. Denne mulig-
heten er helt sentral i et demokrati. Siden åpenhet er 
en forutsetning for kontroll, er offentlighet en viktig 
kontrollmekanisme. Kontrollen kan hindre uforsvar-
lig saksbehandling, usaklige hensyn samt grove over-
tramp og korrupsjon, men også påvirke valget mel-
lom alternativer som i seg selv er lovlige. Innsyn i 

                                                      
4 Formålsparagrafen i offentleglova nevner også tilliten til det offentlige 
og at loven skal legge til rette for viderebruk av offentlig informasjon. 
Formålsparagrafen understreker sammenhengen mellom åpenhet og 

saksforberedelsen gir mulighet for kontroll før selve 
vedtaket treffes.  
 
Selv om rettssikkerhet i hovedsak ivaretas gjennom 
andre mekanismer enn offentlighet, vil åpenhet og 
innsyn ha betydning. Dette henger sammen med at 
saksbehandlingen må følge regler som er fastsatt i el-
ler i medhold av lov. Myndighetene må ha nødvendig 
hjemmel for sine vedtak, offentlig myndighet skal 
ikke brukes til å tjene utenforliggende hensyn eller 
formål og myndighetenes avgjørelser skal være forut-
sigbare og ikke medføre usaklig forskjellsbehandling. 
Selv om slike hensyn i første rekke ivaretas gjennom 
reglene om innsynsrett for parter etter forvaltnings-
loven kap. IV, er også allmennhetens innsynsrett av 
betydning. 
 
Det siste argumentet som taler for å gi allmennheten 
innsynsrett er at forvaltningen er en informasjons-
bank med tilgang til omfattende kvalitetssikret infor-
masjon. Det kan igjen bidra til en god samfunnsmes-
sig bruk av viktig informasjon. Når forvaltningen ar-
kiverer og gjør informasjon tilgjengelig for ettertiden, 
utvides omfanget av hva det kan kreves innsyn i og 
man får et bredere og mer reflektert bilde av hva som 
har foregått.  
 
 

3.1.2 Argumenter for å begrense 
offentligheten 

Det finnes momenter som trekker i retning av å be-
grense innsynsretten. Disse kan gjelde både offent-
lige og private interesser. 

Ulike offentlige interesser kan veie tilstrekkelig tungt 
til å gjøre begrensninger i innsynsretten forsvarlig. 
Eksempler kan blant annet være utenriks- og sikker-

gjennomsiktighet i forvaltningen og grunnleggende demokratiske og 
rettsstatlige verdier.  
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hetspolitiske forhold. Det kan også gjøres begrens-
ninger dersom offentlighet vil vanskeliggjøre gjen-
nomføring av ulike kommunale oppgaver. 

Også ulike private interesser, slik som personvern, 
privatlivets fred og beskyttelse av økonomiske inter-
esser, taler for å sette visse grenser for allmennhetens 
innsynsrett.  

Det samme gjelder hensynet til effektive beslutnings-
prosesser i forvaltningen. Unntaket for visse opplys-
ninger i organinterne saksdokumenter ble således be-
grunnet ved at offentlighet kunne begrense fri disku-
sjon om saken, at dokumentene ofte er uegnet for 
presentasjon utad, og at foreløpige standpunkter kan 
skape forventninger om bestemte resultater som det 
senere kan være vanskelig å gå imot eller som det vi-
ser seg at ikke blir reelle.  

Endelig må behovet for en effektiv saksbehandling, 
altså ressurshensyn, nevnes. Innsynsrett har en kost-
nad knyttet til behandling og effektuering av innsyns-
krav. Krav om innsyn kan føre til at forvaltningen får 
mindre kapasitet ettersom de løpende må behandle 
krav om innsyn. Det vil kunne medføre forsinkelser 
i beslutningsprosessen.  

3.2 OFFENTLEGLOVA  

Offentleglova erstattet offentlighetsloven av 1970. 
Offentleglova ble vedtatt i 2006, men trådte ikke i 
kraft før 1.1. 2009. I det følgende skal vi kort liste 
opp noen sentrale kjennetegn ved loven og dens be-
tydning. Fremstillingen er direkte hentet fra kom-
mentarutgaven til offentleglova (Bernt og Hove 
2009):  

 Offentleglova gir allmennheten rett til innsyn i 
saksdokumenter, journaler og lignende registre 
hos organer som går inn under loven når ikke 
annet er fastsatt i eller i medhold av lov, se para-
graf 3. 

 Dokumentbegrepet er teknologinøytralt, det 
omfatter enhver «logisk avgrensa informasjons-
mengd som er lagra på eit medium for seinare 
lesing, lytting, framsyning, overføring eller 
liknande» (paragraf 4 første ledd).  

 Loven fastsetter i paragraf 12 til 26 en rekke til 
dels viktige unntak fra innsynsretten. Som 
alminnelig regel er unntaksreglene i 
offentleglova bare unntak fra den rett alle har til 

innsyn i det offentliges dokumenter, og ikke noe 
forbud mot at det gis innsyn også i dokumenter 
som går inn under unntaksregler. 

 Utgangspunktet er at «alle» har adgang til å gjøre 
seg kjent med og publisere opplysninger som 
kommer frem ved statlige og kommunale myn-
digheters saksbehandling.  

 For den som er part i en forvaltningssak, har of-
fentleglova liten selvstendig betydning så lenge 
det er tale om et enkeltvedtak etter forvaltnings-
loven. Forvaltningslovens bestemmelser om 
partsinnsyn i saker om enkeltvedtak gir til dels 
mer vidtgående rett til å gjøre seg kjent med saks-
dokumentene enn offentleglova.   

 Men til forskjell fra forvaltningsloven gir offent-
leglova en selvstendig innsynsrett også i saker 
som ikke gjelder enkeltvedtak, og den gir innsyns-
rett også overfor selvstendige rettssubjekter der stat, 
fylkeskommune eller kommune har rett til å ut-
peke mer enn halvparten av medlemmene i det 
øverste styringsorganet, så lenge rettssubjektet 
ikke «hovudsakleg driv næring i direkte konkur-
ranse med og på same vilkår som private», se pa-
ragraf 2 første ledd bokstav c og d og nest siste 
punktum. 

 Innsynsretten gjelder som utgangspunkt doku-
mentene i en bestemt sak, eller «i rimelig utstrek-
ning» dokumentene i saker av en bestemt art. 
Men uavhengig av dette kan det kreves innsyn i 
«journal eller lignende register» (paragraf 28 an-
net ledd siste punktum). 

 Offentleglova gir bare krav på innsyn i doku-
menter, ikke på aktiv informasjon fra forvalt-
ningens side.  

 I paragraf 9 er det videre en bestemmelse som 
pålegger forvaltningen å gi aktiv hjelp til den som 
søker opplysninger som er lagret elektronisk: 
«Alle kan krevje innsyn i ei samanstilling av opp-
lysningar som er elektronisk lagra i databasane til 
organet dersom samanstillinga kan gjerast med 
enkle framgangsmåtar.» 

 Offentleglova regulerer heller ikke allmennhe-
tens adgang til å være til stede i møter i kollegiale 
offentlige organer. Regler om slik møteoffentlig-
het eller åpne dører finner vi i kommuneloven  
paragraf 31 og 31a.  

Retten til å kreve innsyn i dokumenter og opplys-
ninger er en klassisk måte å skape åpenhet i forholdet 
mellom den offentlige forvaltning og borgerne. 
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Schartum (2015) peker på at bruk av innsyn etter of-
fentleglova forutsetter aktive og kunnskapsrike bor-
gere og presse. 

Innsynsrett etter offentleglova må ses i sammenheng 
med annen lovgivning om innsyn. Personopplys-
ningsloven og forvaltningsloven gir også innsynsrett, 

men både betingelsene for innsyn og personkretsen 
er ulike. Dessuten gir bl.a. miljøinformasjonsloven 
rett til opplysninger i visse tilfeller. 

Det er viktig å være klar over at en person i prinsippet 
kan ha samtidig rett til innsyn etter mer enn en av disse 
lovene (Schartum 2015: 193). 

Figur 1: Rett til å kreve innsyn 

 

I de to neste underkapitlene skal vi se på offentleglo-
vas formålsparagraf og deretter de viktigste lovend-
ringene som kom med den nye offentleglova.  

3.2.1 Formålsparagraf 

Å regulere enkeltpersoners, bedrifters og andre aktø-
rers atferd gjennom lover og andre reguleringer har 
alltid et formål. I noen tilfeller er formålet eksplisitt, 
men med varierende presisjon, formulert i en egen for-
målsparagraf. I andre tilfeller fremtrer formålet mer im-
plisitt. Formålet er gjerne å fremme eller verne om 
viktige verdier, samfunnsmål eller spesielle aktørers 
interesser. I noen tilfeller har loven flere formål som 
kan stå i innbyrdes spenning.   

Offentleglova må forstås i lyset av den overordnede, 
mer kortfattede bestemmelsen i grunnloven paragraf 
100 femte ledd. I lovas egen formålsparagraf (para-
graf 15) heter det:   

                                                      
5 http://lovdata.no/dokument/NL/lov/2006-05-19-
16?q=offentleglova 

«Formålet med lova er å leggje til 
rette for at offentleg verksemd er open 
og gjennomsiktig, for slik å styrkje 
informasjons- og ytringsfridommen, 
den demokratiske deltakinga, retts-
tryggleiken for den enkelte, tilliten til 

det offentlege og kontrollen frå ål-
menta. Lova skal òg leggje til rette for 
vidarebruk av offentleg informasjon.» 

Formålsangivelsen i paragraf 1 er ny i forhold til of-
fentlighetsloven 1970. paragraf 1 angir formålet med 
loven og understreker sammenhengen mellom åpenhet 
og gjennomsiktighet i den offentlige forvaltning og 
grunnleggende demokratiske og rettsstatlige verdier6.  

Bestemmelsen i paragraf 1 har som formål å tydelig-
gjøre utgangspunktet for loven og å markere verdien av 

6 Bernt og Hove (2009): 73.  

 

Kilde: Schartum (2015)/Oxford Research AS 
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prinsippet om rett til innsyn i forvaltningens saksdo-
kumenter. Ifølge Bernt og Hove (2013) har den både 
en symboleffekt og en pedagogisk funksjon.  

Et viktig poeng er at den også har rettslig betydning som 
bakteppe for tolkingen av de andre bestemmelsene i 
loven. De hensynene som fremheves skal ha vesent-
lig vekt når det tas stilling til hvor langt en unntaks-
regel rekker, og ved avgjørelsen av om det skal gis 
merinnsyn i dokumenter som i utgangspunktet går 
inn under en unntaksregel: «I den vurderinga som 
skal gjerast etter paragraf 11 om meirinnsyn, er for-
målsføresegna eit av fleire moment det vil vere grunn 
til å ta med i vurderinga.» (Ot.prp. nr. 102 (2004-
2005) Til paragraf 1 Formål, s. 114.)7 

De hensynene som begrunner de ulike unntakene fra 
innsynsretten, er ikke nevnt i paragraf 1. Departe-
mentet understreket i forarbeidende at det også skal 
legges vekt på de formålene som begrunner de en-
kelte unntakene.8 

Den generelle formålsføresegna må 
sjåast i samanheng med dei enkelte 
unntaksføresegnene og dei omsyna 

som ligg til grunn for dei. 

(Ot.prp. nr. 102 (2004-2005) pkt. 3.5 
Forslag til ny formålsføresegn i offent-

leglova, s. 26.)  

Den generelle formålsparagrafen er også viktig for å 
forstå intensjonen. 

                                                      
7 Bernt og Hove (2009): 74 
8 Bernt og Hove (2009): 74.  

3.2.2 Viktige nydannelser 

Offentleglova inneholder flere prinsipielt viktige 
endringer, derunder utvidelsen av lovens virkeom-
råde og regelen om at innsyn i dokumenter med opp-
lysninger som kan unntas, som alminnelig regel bare 
skal kunne nektes for den aktuelle opplysningen og 
ikke for hele dokumentet. Det er også gitt nye regler 
om utvidet innsynsrett i kommunale og fylkeskom-
munale saksdokumenter, og også ellers foretatt flere 
viktige innskrenkninger i forvaltningens adgang til å 
unnta dokumenter fra innsyn.  

Disse lovendringene er ment å medvirke til at det blir 
gitt mer innsyn. De viktigste regelendringene i offent-
leglova 2006 er de følgende:  

 Rett til å kreve innsyn i sammenstilling av elek-
tronisk lagrede opplysninger (offentleglova para-
graf 9). 

 Flere unntaksregler enn før inneholder et skade-
vilkår for å kunne gjøre unntak fra innsyn (sjå pa-
ragrafene 15, 20, 21, 23 og 24).  

 Unntakstilfeller er nå i større grad enn før knyttet 
til opplysninger (ikke hele dokument) 

 Langt flere selvstendige rettssubjekter enn før er 
ment å være omfattet av loven sitt virkeområde.  

Hvordan og om disse nye lovendringene har påvirket 
praksis, er et sentralt spørsmål i evalueringen.   

  

 

http://abo.rettsdata.no/revisjon/browse.aspx?sDest=gL20060519z2D16z2EzA711
http://abo.rettsdata.no/revisjon/browse.aspx?sDest=gOT102z2E05z2DMP1
http://abo.rettsdata.no/revisjon/browse.aspx?sDest=gOT102z2E05z2DS114
http://abo.rettsdata.no/revisjon/browse.aspx?grid=51564&subdocumentid=0000#gL20060519z2D16z2EzA71
http://abo.rettsdata.no/revisjon/browse.aspx?sDest=gOT102z2E05z2D3z2E5
http://abo.rettsdata.no/revisjon/browse.aspx?sDest=gOT102z2E05z2DS26
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4. Endringer i offentlighet og innsyn i forvaltningen 

 

I dette kapitelet er hovedproblemstillingen: «Blir det 
gitt mer innsyn under gjeldende offentleglov enn un-
der tidligere lov?» Kapitelet presenterer og diskuterer 
videre hvordan offentleglova praktiseres i de ulike 
forvaltningsvirksomhetene. I særlig grad har vi un-
dersøkt mulige virkninger av nye regler i offent-
leglova som er ment å utvide innsynsretten. 

4.1 UTVIKLING I OMFANGET AV 
ÅPENHET 

I dette avsnittet tar vi for oss utviklingen i journal-
poster, innsynsbegjæringer og innsynsandel basert på 
tilgjengelig statistikk. Mye av dette avsnittet er for 
statlig sektors del basert på materiale fra OEP. Tal-
lene om journalposter, innsynsbegjæringer og inn-
synsandel er vanskelig å fortolke. Det er ikke sikkert 
at en økning i antall eller andel av innsynsbegjæringer 
indikerer endringer i graden av åpenhet. Vi presente-
rer tallene for å vise utviklingen. Statistikken kan i seg 
selv ikke forklare eventuelle faktorer som påvirker 
endringer i innsynsbegjæringer og innsynsandeler. Vi 
mener likevel det har en betydelig verdi å redegjøre 
for tallene, siden en del av tallene ikke har vært frem-
stilt samlet før.  

4.1.1 Departementer og underliggende 
organer 

Utviklingstrekk i bruken av OEP 

I dette kapittelet presenterer vi en oversikt over ut-
viklingen av OEP siden oppstarten i 2010. Underveis 
skalerer vi ned for å finne ut mer om elementer som 
antall innsynskrav og publiserte journalposter. Til 
slutt ser vi nærmere på sammenhengen mellom antall 
publiserte journalposter og antall innsynskrav. 

Både informasjon fra informantene våre og statistik-
ken vi har tilgjengelig sier oss at bruken av OEP har 
økt over tid. Både antall publiserte postjournaler og 
antall innsynskrav har økt siden oppstarten av OEP 
i 2010.  

Neste figur viser antallet virksomheter som har vært 
med i OEP hvert år siden 2010. Ved utgangen av 
2010, året OEP startet opp, var det 68 statlige virk-
somheter med i OEP. Som vi ser av figuren øker an-
tallet gradvis fram til 2013. Ved utgangen av 2013 er 
det 113 virksomheter med i OEP. Tallet har holdt 
seg stabilt til 2014. Til sammenligning var det 36 virk-
somheter med i EPJ.  

Figur 2: Antall statlige virksomheter med i OEP per år 

 

Figur 3 viser utviklingen av totalt antall publiserte 
journalposter på OEP. Figuren viser at antallet jour-
nalposter har økt raskt. 

For å vise betydningen av at antall statsinstitusjoner 
som deltar i OEP har økt, viser vi antall journalposter 
for de institusjonene som har deltatt siden 2010. I 
sistnevnte gruppe, har antall journalposter nesten 
ikke økt fra første fulle deltakerår (2011) til 2014. Øk-
ningen i antall journalposter totalt kan dermed først 
og fremst tilskrives at flere virksomheter har blitt 
med i OEP.  
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Figur 3: Utvikling i antall publiserte journalposter på OEP 

 

Neste figur viser utviklingen i antall innsynskrav med 
OEP fra 2010 til 2014. Figuren inkluderer også år 
2008 med EPJ. Totalt sett økte antall innsynskrav fra 
69 621 med EPJ i 2008 til 198 153 med OEP i 2014, 
nesten en tredobling. I snitt finner vi at antall inn-
synskrav i 2008 med EPJ var 1 934 per virksomhet. 
I 2014 er dette tallet sunket til 1 753 stykker. Dette 
skyldes sammensetningen av virksomheter i EPJ og 
OEP.  

Figuren viser at antall innsynskrav øker markant de 
første årene, lignende utvikling ser vi i antall publi-
serte journalposter. Den nederste grafen viser utvik-
lingen i antall innsynskrav for virksomheter som har 
vært med i OEP fra 2010. Fra 2012 flater utviklingen 
ut, for deretter å synke. Antall innsynskrav overfor 
disse virksomhetene var lavere i 2014 enn i 2011 - 
første hele år med deltagelse i OEP. Et tydelig funn 
fra de kvalitative intervjuene og factsheets-ene, er at 
omfanget av innsynsbegjæringer har økt markant i de 
statlige virksomhetene. 

Figur 4: Utvikling i antall innsynskrav  

 

Hvordan har så antall innsynskrav utviklet seg over 
årene relativt til antall publiserte journalposter? Dette 
presenterer vi i neste figur. Vi ser at siden oppstarten 
av OEP i 2010 har det vært en nedgang i andelen på 
rundt 2 prosentpoeng fram til 2014. 

Figur 5: Andel innsynskrav av publiserte journalposter per år 

 

Nedgangen i andelen innsynskrav over tid skyldes i 
hovedsak at virksomheter med lavere andel innsyns-
krav blir med i OEP, slik vi ser av neste figur. Avvi-
ket fra trenden for 2013-2014-grafen skyldes en rela-
tivt høy andel innsynskrav i det nyopprettede Miljø-
direktoratet på 11 prosent i 2013 og 12 prosent i 
2014. Dette drar opp snittet.  

Figur 6: Andel innsynskrav for virksomheter med ulikt oppstart-
sår  

 

Figurene over tyder på at det er en sammenheng mel-
lom antall publiserte journalposter og antall innsyns-
krav. Ved hjelp av ytterligere kvantitative analyser vil 
vi forklare mer av denne sammenhengen. Dette vil 
hjelpe oss å forstå betydningen av antall journalpos-
ter som en kostnadsdriver i OEP.
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For å få et tydeligere bilde av observasjonene våre 
presenterer vi de to variablene i et plotdiagram, med 
logaritmisk skala. Neste figur viser at dette gir et li-
neært bilde av våre observasjoner.  

Figur 7: Punktdiagram. Logaritmen av totalt antall innsynskrav 
og logaritmen av totalt antall journalposter per virksomhet  

 

Korrelasjonen mellom de to variablene er 0,74. Dette 
tyder på en sterk sammenheng. Vi kan derfor si at en 
økning i antall publiserte journalposter, vil øke antall 
innsyn, men i avtagende grad. 

Utvikling i ulike statlige virksomheter 

Det er interessant å se nærmere på hvordan utvik-
lingen og bruken av OEP har forspilt seg hos ulike 
virksomheter.  Er det for eksempel slik at enkelte 
virksomheter har hatt en annen utvikling enn andre? 
Nedenfor presenteres en figur over utviklingen i inn-
synskrav fra 2010 til 2014 i noen utvalgte departe-

                                                      
9 Statsministerens kontor (SMK) er kategorisert som «departement» i 
denne sammenhengen. Videre vil vi også bemerke at Kommunal- og mo-
derniseringsdepartementets OEP-tall er slått sammen av Fornyings-, ad-
ministrasjons- og kirkedepartementet (frem til 31.12.13) og Kommunal- 

menter. Den oransje linjen viser i gjennomsnitt ut-
viklingen i antall innsynskrav per departement, mens 
den røde linjen viser utviklingen i innsynskrav til un-
derliggende statlige organer som etater, direktorater 
og tilsyn. Fylkesmennene er ikke medregnet her (tall 
for disse presenteres på neste side).9 

Som vi ser, er variasjonen stor. Noen mindre depar-
tementer, som Landbruks- og matdepartementet 
(LMD) og Arbeids- og sosialdepartementet (ASD), 
får bare omkring 1600 til 1800 innsynskrav i året. 
Andre og mer omfangsrike departementer, som 
Utenriksdepartementet (UD) og Justis- og bered-
skapsdepartementet (JD) får nær 6000 i året. 

Departementene har samlet sett hatt en svak økning 
i innsynskrav frem til 2012, men etter dette har gjen-
nomsnittet falt noe. Olje- og energidepartementet 
(OED) og Kulturdepartementet (KUD) har hatt en 
kraftig økning, mens JD og UD har hatt noe ned-
gang.  

Snittet for underliggende organer virker å være rela-
tivt stabilt over tid. Ser man på utviklingen samlet 
sett, fylkesmannen inkludert, ser man imidlertid at 
det virker å ha vært en «innsyns-topp» i 2012 (og for 
noen også i 2013), før innsynskravene virker å ha 
sunket noe.   Her er det øyensynlig mange faktorer 
som spiller inn, blant annet peker flere av de kvalita-
tive intervjuene med aktuelle departementer at top-
pen kan ha sammenheng med en økt medieinteresse 
rundt det gjeldende departement i forbindelse med 
etterdønningene etter 22.  juli 2011.  En annen mulig 
forklaring er at implementeringen av OEP kan ha 
skapt et voldsomt fokus på mulighetene for journal-
ister for å kreve innsyn i forvaltningen, og at dette 
kan ha dabbet noe av utover i perioden.

og regionaldepartementet (frem til 31.12.13). Nærings- og fiskeridepar-
tementets OEP-tall er slått sammen fra Fiskeri- og kystdepartementet 
(frem til 31.12.13) og Nærings- og handelsdepartementet (frem til 
31.12.13). 

 

Kilde: Difi / Proba Samfunnsanalyse 
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Figur 8: Antall registrerte innsynskrav i noen utvalgte departementer 

 

 

Utvikling i innvilgelser i departementene 

Mer interessant er imidlertid hvorvidt innsynsbegjæ-
ringene blir innvilget eller ikke. Blir det gitt mer inn-
syn i dag sammenlignet med før ny lov? For statlige 
virksomheters del virker dette å stemme i stor grad. 
Gjennom de kvalitative intervjuene som er gjennom-
ført, samt vurderingene som er samlet inn gjennom 
factsheets (sammenstilt i neste tabell), finner vi en ty-
delig tendens til at de gis mer innsyn i dag sammen-
lignet med tidligere.  

De fleste departementene og direktoratene opplever 
at det er blitt økt innsyn under den nye loven, sam-
menliknet med tidligere. Flere påpeker også at dette 
har vært intensjonen med loven, og at det derfor ville 
vært naturlig å forvente. En mindre gruppe kan ikke 
uttale seg definitivt om det har vært en økning i for-
bindelse med den nye loven, grunnet manglende sta-
tistikk. De fleste av disse mener likevel at det har vært 
en økning, men at de ikke kan dokumentere denne. 
Det er ett departement som svarer at de ikke ser noen 
økning sammenliknet med tidligere. 

Tabell 1: Økt innsyn, departementer og direktorater 

Blir det i deres virksomhet gitt mer innsyn under gjel-
dende offentleglova sammenliknet med den tidligere of-
fentlighetsloven? (14 departementer, 10 direktorater) 

Ja 15 

Nei 1 

Uklart 8 
Kilde: Factsheet / Oxford Research AS 

 

For å prøve denne vurderingen har vi etterspurt inn-
synsstatistikk fra samtlige departementer. 14 av de-
partementene har levert statistikk. Bare innsynsbe-
gjæringer som er registrert med utfall er tatt med i 
figuren. FD, SMK og OED har ikke levert statistikk, 
men OED oppgir å innvilge 66 prosent av innsyns-
begjæringene sine (2012 til 2015). Merk spesielt at da-
takvaliteten for de to første årgangene er mindre god, 
da det er langt færre departementer som har levert 
statistikk for disse. 

Som sammenstillingen i neste figur viser, innvilges 
nær tre av fire innsynskrav til departementene. Vi-
dere viser grafen at innsynsandelen har økt svakt i 
perioden 2010 til 2014.  

 

Kilde: Oxford Research AS 
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Figur 9: Utvikling i total innsynsandel, departementene 

 

Det er stor variasjon mellom departementene på 
hvor stor andel av innsynsbegjæringene de innvilger. 
Neste figur viser en oversikt over innsynsandel for 
de av departementene som har levert statistikk for 
2014 (som er 10 departementer). Særlig KUD, KLD 
og LMD ser ut til å innvilge nær 90 prosent av kra-
vene. På den annen side finner vi ASD og JD, som 
innvilger nærmere halvparten. Det er imidlertid en 
rekke forhold som må fremheves i en slik sammen-
ligning av departementene. Først og fremst har de 

svært ulike saksområder, som fanger medienes inter-
esse i varierende grad. Dernest vet vi at det er ulik 
praksis på hvorvidt organinterne dokumenter jour-
nalføres i OEP, og dermed kan «oppdages» og bes 
om innsyn i. Vi har derfor lagt til en oversikt over 
departementets egen vurdering av om de journalfø-
rer interne dokumenter i OEP nederst i figuren. Som 
vi ser, er ASD, BLD og JD blant virksomhetene med 
lavest innsynsandel. 

 

Figur 10: Innsynsandel departementer i 2014 
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4.1.2 Fylkesmannen 

Tilsvarende tendens ser vi også for utviklingen i inn-
synskrav til fylkesmennene (neste figur). Nesten 
samtlige embeter ser ut til å ha en innsynstopp i 2012, 

før antallet stabiliserer seg noe. I gjennomsnitt ligger 
antall innsynskrav på omkring 2200 per embete per 
år. Det er stor variasjon også her, mens for eksempel 
Fylkesmannen i Oppland får omkring 600 henven-
delser i året, får Fylkesmannen i Oslo og Akershus 
3800. 

Figur 11: Antall registrerte innsynskrav i utvalgte embeter 

 

I motsetning til departementene og direktoratene 
er det kun en tredjedel av fylkesmannskontorene 
som opplever at det blir gitt mer innsyn i forbin-
delse med offentleglova. Den største gruppen fal-
ler inn under kategorien uklart. Noen mangler sta-
tistikk, men de fleste her mener at de ikke kan 
skille effekten av offentleglova fra innføring av 
OEP og økt digitalisering fra hverandre. Det er 
totalt sett blitt økt innsyn, men det er uklart hva 
dette skyldes. 

Tabell 2: Økt innsyn, fylkesmenn 

Blir det i deres virksomhet gitt mer innsyn under 
gjeldende offentleglova sammenliknet med den tid-
ligere offentlighetsloven? (9 fylkesmannsembeter) 

Ja 3 

Nei 2 

Uklart 4 
Kilde: Factsheet / Oxford Research AS 

4.1.3 Kommuner og fylkeskommuner 

På (fylkes-)kommunalt nivå er det ikke et samlet 
system slik som OEP. Det er heller ikke slik at alle 
(fylkes-)kommunene fører statistikk over antall 
innsynsbegjæringer de mottar. Vi har derfor valgt 
en annen tilnærming til datainnsamlingen rettet 
mot fylkeskommuner og kommuner, sammenlig-
net med datainnsamlingen på statlig nivå. 

Vi har brukt to datakilder for å dekke dette. For 
det første har vi sendt ut registreringsskjema til 
samtlige fylkeskommuner og et utvalg kommu-
ner. Skjemaet ble sendt til arkivleder, leder for 
postmottak eller lignende. Vi ba mottakerne om å 
fylle inn i skjemaet hvor mange innsynsbegjæ-
ringer de mottok i 2009 og i 2014. Det har vært 
vanskelig å få kommunene til å besvare våre hen-
vendelser om å registrere antall innsynsbegjæ-
ringer, tilsammen har vi data fra 41 kommuner og 
13 fylkeskommuner. 

 

Kilde: OEP / Oxford Research AS 
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For det andre har vi gjennomført en rekke interv-
juer i kommunene og fylkeskommunene, der vi 
blant annet har spurt enkeltrespondentene om 

hvor mange innsynsbegjæringer og klager de har 
mottatt. 

Tabell 3: Antall innsynsbegjæringer og avslag på innsynsbegjæringer i 2008 til 2014 for kommuner og fylkeskommuner 

 

Både intervjudataene og de kvantitative dataene viser 
at mediankommunen får relativt få innsynsbegjæ-
ringer, men det har vært en betydelig økning i antall 
begjæringer. Samtidig er tallmaterialet noe begrenset. 
Sett i sammenheng med intervjudataene, som viser at 
forutsetningene for innsyn er blitt bedre, er det like-
vel grunn til å tro at det er blitt flere innsynsbegjæ-
ringer.  

De store kommunene mottar flest innsynsbegjæ-
ringer, men det er stor variasjon mellom kommunene 
og fylkeskommunene når det gjelder antall innsyns-
begjæringer. Variasjonene henger ikke alltid sammen 
med kommunestørrelse, men det er likevel slik at de 
største får betydelig flere innsynsbegjæringer enn de 
andre kommunene. 

Eksempelvis har en av de minste kommunene mot-
tatt åtte innsynsbegjæringer i 2014, mens en betydelig 
større kommune i samme periode mottok én en be-
gjæring om innsyn. Hovedbildet er likevel at de kom-
munene som har 10-15 000 innbyggere eller mer, 
mottar innsynsbegjæringer minst én gang i uka. 

Flere kommuner har også benyttet seg a muligheten 
til å legge ut dokumenter i fulltekst, noe som kan 
gjøre det enklere å få innblikk i offentlig virksomhet. 
Disse kommunene får imidlertid ikke innsynsbegjæ-
ringer, slik at antall personer som leser og får innsyn 
i kommunale dokumenter, er det høyere enn antall 
innsynsbegjæringer skulle tilsi.   

Av fylkeskommunene og kommunene i dybdestu-
dien var det tre kommuner som rapporterte at de la 
ut dokumenter i fulltekst på nettet. Tre av fylkeskom-
munene oppga det samme. Både én kommune og én 
fylkeskommune hadde startet med det tilbake i 2006. 

Det er noe usikkert om dette betyr at samtlige doku-
menter som ikke er unntatt offentlighet er tilgjengelig 
i fulltekst fra (fylkes-)kommunenes nettsider, eller 
om det betyr at de fleste dokumentene er tilgjenge-
lige.  

Innsynsbegjæringer er veldig avhengig av 
hvilken journalist som har ansvar for 
ulike saker. Hadde en periode der vi 

fikk mange innsynsbegjæringer … nå er 
det ny journalist og mindre innsynsbegjæ-

ringer.  

Men jeg ser også at det er en del notiser i 
avisa om hva som skjer i kommunen: 

Det kan bety at journalistene kontakter 
saksbehandler direkte – det er ikke noe 

forbud mot dette. 

Ansatt i middels stor kommune 

Det er også en vekst i antall innsynsbegjæringer til 
fylkeskommunene, men den er svakere enn for kom-
munene. Det tallene viser, er at de fylkeskommunene 
som i 2008 fikk færrest innsynsbegjæringer, i 2014 
fikk betydelig flere.  

Forutsetningene for innsyn er på samme måte som 
for kommunene, også blitt bedre på fylkeskommu-
nalt nivå.  

I de (fylkes-)kommunene som mottar flest innsyns-
begjæringer, ser det ut til å være noen forskjeller mel-
lom sektorene. Teknisk sektor i kommunene mottar 
gjerne mange innsynsbegjæringer.  

 Antall innsynsbegjæringer  Antall avslag 

 Gjennomsnitt Median Gjennomsnitt Median 

Kommunene     

Antall gjennomsnitt 2014 240 (N=26) 34 4 (N=16) 1 

Antall gjennomsnitt 2008 62 (N=13) 10 3 (N=8) 2 

Fylkeskommunene     

Antall gjennomsnitt 2014 207 (N=13) 131 7 (N=8) 6 

Antall gjennomsnitt 2008 186 (N=6) 17 4 (N=3) 1 
Kilde: Oxford Research 
Merknad: Antall innsynsbegjæringer og antall avslag på innsynsbegjæringer i 2008 og 2014. Oppgitt i gjennomsnittlig antall og medianverdi for kommuner og fyl-
keskommuner i 2008 og 2014. Data er innhentet ved hjelp av survey og intervju blant utvalgte kommuner og alle landets fylkeskommuner høsten 2015. Bare halv-
parten av kommunene hadde tall for 2008. 
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Som vi har vært inne på tidligere, er det krevende å 
få presise tall på omfanget av innsynsbegjæringer. 
Det er flere grunner til det, men den viktigste årsaken 
er at langt de fleste (fylkes-)kommunene ikke regi-
strerer innsynsbegjæringer systematisk. Det er også 
noen andre feilkilder, slik som muligheter i saksbe-
handlingssystemet, endring i praksis for og mang-
lende journalføring, samt ulike oppfatninger av hva 

som er en innsynsbegjæring. Det er henholdsvis 11 
av 30 kommuner og 5 av 18 fylkeskommuner som 
ikke har tall på innsynsbegjæringer i 2008, i 2014 er 
disse redusert til 2 kommuner og 2 fylkeskommuner 
som ikke har tall. Her har det skjedd en stor forbed-
ring i registreringen hos kommunene og fylkeskom-
munene.  

 

Tabell 4: Innsynsbegjæringer i kommunene etter størrelse 

Kommuner (N=41) 

2008 2014 

 Gjennomsnitt Totalt Kommuner uten 
data 

Gjennomsnitt Totalt Kommuner 
uten data 

Små 
(N=19) 

6,4 45 5 24,5 270 1 

Middels 
(N=17) 

149,5 598 9 194,9 2144 2 

Store 
(N=5) 

78,5 157 3 1121,2 5606 0 

Kilde: Oxford Research AS 

Tabell 5: Innsynsbegjæringer i fylkeskommuner 

Fylker (N=18) 

2008 2014 

Gjennomsnittlig antall innsynsbegjæringer Totalt Mangler 
data 

Gjennomsnittlig 
antall innsynsbe-

gjæringer 

Totalt Mangler 
data 

186,8 1121 10 207,2 2694 3 

Kilde: Oxford Research 

I tillegg til utfordringene med tilgjengeligheten i kom-
munene som har svart, har det også vært en del av de 
vi har spurt som ikke har hatt kapasitet til å svare. 
Dette gjelder 10 av 41 kommuner og 2 av 18 fylkes-
kommuner vi har undersøkt.  

Av fylkeskommunene og kommunene i dybdestu-
dien var det tre kommuner som rapporterte at de la 
ut dokumenter i fulltekst på nettet. Tre av fylkeskom-
munene oppga det samme. Både én kommune og én 
fylkeskommune hadde startet med det tilbake i 2006. 
Det er noe usikkert om dette betyr at samtlige doku-
menter som ikke er unntatt offentlighet er tilgjengelig 
i fulltekst fra (fylkes-)kommunenes nettsider, eller 
om det betyr at de fleste dokumentene er tilgjenge-
lige.  

Dette innebærer at innsynsbegjæringer og innvilgel-
sesprosenten ikke alltid gjenspeiler graden av åpenhet 
i kommunene. 

Økt innsyn 

Det er særlig to bestemmelser i den nye loven, som 
har åpnet opp for økt innsyn. Det er paragraf 9 om 
sammenstillinger av opplysninger og paragraf 11 om 
merinnsyn.  

På direkte forespørsel er det tre av de åtte kommu-
nene og to av fylkeskommunene som svarer at de har 
fått begjæring om sammenstilling av opplysninger. 
Det er de største kommunene som rapporter om flest 
slike henvendelser. 
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Imidlertid viser datamaterialet at det er flere eksemp-
ler på at kommunene har fått denne typen henven-
delser, men respondentene er ikke alltid klare over at 
det er snakk om en sammenstilling. Innsynsbegjæ-
ringen i lønnsslippene til samtlige kommunalt an-
satte, er ett eksempel på en sammenstilling. Det er 
kun én av respondentene fra arkiv eller postmottak 
som har nevnt at dette antageligvis er en sammenstil-
ling.  

Utover denne henvendelsen har vi fått noen eksemp-
ler på forespørsler om sammenstilling av opplys-
ninger. Noen eksempler er forespørsel om:  

 Innsyn i lønnsprotokoll.  

 Innsyn i samtlige journaloppføringer i en kom-
munes postjournal, for en periode på flere år. 

 Oversikt over fødselsdato til ansatte i kommu-
nen. 

 Innsyn i samtlige reiseregninger til fylkestingspo-
litikere, inkludert bilag. 

Den siste henvendelsen gikk til flere fylkeskommu-
ner og intervjuene viser at fylkeskommunene ikke har 
sendt ut det samme omfanget av opplysninger.  

Intervjuene viser også at de store kommunene gjen-
nomfører vurderinger av tidsbruken før de gir inn-
syn. På bakgrunn av vurderingene er det i noen saker 
nektet innsyn. Blant de små kommunene er det få 
som sier at de har gjennomført denne typen vurde-
ringer.  

4.2 SAMMENSTILLINGER 

Alle kan krevje innsyn i ei samman-
stilling av opplysninger som er elek-
tronisk lagret i databasene dersom 

samanstillinga kan gjerast med enkle 
framgangsmåter 

Offentleglova paragraf 9 gir rett til å kreve innsyn i 
en sammenstilling fra registre og databaser. Bestem-
melsen er ny med offentleglova 2006 (Øy 2015: 109). 
Man kan etter denne regelen kreve opplysninger fra 
ulike saker og dokumenter sammensatt til et nytt doku-
ment, dersom informasjonen er elektronisk lagret i orga-

net og sammensetningen kan skje med enkle fremgangs-
måter. Rett til innsyn etter paragraf 9 forutsetter ikke 
at den som krever innsyn skal henvise til paragraf 9. 
Dersom organet får et innsynsorgan som bare kan 
besvares ved at opplysninger hentes fra ulike elektro-
niske kilder i organet, plikter organet å produsere et 
slik sammensatt dokument (Øy 2015:110).  

Regelen medfører også at organet ikke kan nøye seg 
med at informasjonen som blir etterspurt ikke finnes 
i noe dokument. Organet må vurdere om innsynskra-
vet kan imøtekommes med en sammenstilling etter 
offentleglova paragraf 9.  

Det er viktig å merke seg at unntak fra innsyn først kan 
gjøres etter at sammenstillingen er gjort. Nektelse av å 
gjøre selve sammenstillingen, må antakeligvis skje på 
grunnlag av at arbeidet ikke kan gjøres med enkle 
fremgangsmåter eller fordi de etterspurte opplys-
ningene ikke finnes i at arbeidet ikke kan skje med 
enkle fremgangsmåter (Øy 2015:110). Kravet om at 
opplysningene som skal hentes inn til sammenstil-
lingen er elektronisk lagret, må forstås bokstavelig. 
Det er dermed ikke anledning til å kreve sammenstil-
ling etter offentleglova paragraf 9 av opplysninger 
som er lagret på papir. Det er en forutsetning for inn-
syn etter paragraf 9 at sammenstillingen kan gjøres 
med enkle fremgangsmåter. Dette vilkåret har voldt en 
rekke tolkningsproblemer i praksis. Kjernen i kravet 
er at man ikke kan kreve at organet skal bruke store 
ressurser på å gjennomføre sammenstillingen. Res-
surser er i denne sammenhengen både egen arbeids-
tid og anskaffelse av ny programvare for arbeidsope-
rasjonen med sammenstillingen. Veilederen (JD 
2009) til offentleglova sier følgende om forståelsen 
av enkle fremgangsmåter:  

Vidare vil det berre vere ei plikt til å 
lage samanstillingar når dette kan 
gjerast med enkle framgangsmåtar. 
Dette inneber at organet berre vil ha 
ei slik plikt når organet har data-

verktøy som kan etablere samanstil-
linga, og at det einaste organet må 

gjere for å få samanstillinga etablert 
er å gi enkle kommandoar, tildømes 
enkle skildringar av kva resultat ein 
ynskjer. Dersom det trengst meir tid-
krevjande operasjonar frå sakshand-
samarane, vil det ikkje vere plikt til 

å etablere slike samanstillingar. 
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JD 2009: 44 

Dersom sammenstillingen kan gjøres med enkle 
kommandoer i et databasert system, vil trolig vilkåret 
om enkle fremgangsmåter være oppfylt. På den an-
nen side er vilkåret ikke oppfylt, om sammenstil-
lingen krever mer tidskrevende manuelle operasjo-
ner. Sivilombudsmannen har lagt til grunn at mer en-
dagsarbeid for forvaltningen normalt vil være utenfor 
vilkåret om enkle fremgangsmåter (SOMB 2013 -
2480)10. I denne saken ble det også presisert at det 
ikke bare var selve uttrekket som er relevant i vurde-
ringen av tidsbruken. Sivilombudsmannen la til 
grunn at også …: 

 … Eventuelle andre prosesser som 
er nødvendige for å etablere dokumen-

tet, vil måtte trekkes inn i vurde-
ringen. På den annen side skal ar-

beid som gjøres etter at dokumentet er 
ferdigstilt, ikke tas med i vurderingen 
av om sammenstillingen kan gjøres 
med enkle fremgangsmåter. Dette 

gjelder blant annet vurderingen av om 
noen av opplysningene er taushetsbe-
lagt og dessuten arbeid med å gjøre 
dokumentet klart til utsendelse. 

Ved vurderingen av om lovens vilkår er oppfylt, må 
det kunne forutsettes at den eller de som skal foreta 
den aktuelle sammenstillingen, har tilstrekkelig kom-
petanse til å hente ut informasjon fra databasen på 
enklest mulig måte. Kravet må altså forstås slik at 
sammenstillingen må kunne gjøres med «enkle frem-
gangsmåter» av personell som har tilstrekkelige fag-
kunnskaper til å sammenstille informasjon fra den 
aktuelle databasen.  

4.2.1 Departementer og direktorater 

Erfaring med sammenstillinger 

Det første vi undersøker er om forvaltningsorganene 
har erfaring med sammenstillinger etter paragraf 9. 

                                                      
10https://www.sivilombudsmannen.no/uttalelser/krav-om-
sammenstilling-av-og-innsyn-i-opplysninger-i-skatteetatens-
aksjonarregister-article3156-114.html 

Nesten alle departementer og direktorater mottar fo-
respørsler om sammenstillinger etter paragraf 9. Det 
er bare ett av 21 forvaltningsorganer som oppgir at 
de ikke har hatt erfaring med sammenstillinger etter 
paragraf 9. Det er imidlertid en betydelig del av disse 
som oppgir at de kun mottar noen få forespørsler, 
ned i én til tre i året. Noen av departementene og di-
rektoratene har hatt forholdsvis mange forespørsler 
om sammenstillinger.  

Tabell 6: Erfaring med sammenstillinger, stat 

Har virksomheten erfaringer med innsynskrav i sam-
menstillinger etter paragraf 9? (12 departementer, 9 di-
rektorater) 

Ja 20 

Nei 1 
Kilde: Factsheet / Oxford Research AS 

 

Selvstendig betydning for innsyn? 

Blant departementene og direktoratene som har erfa-
ringer med begjæringer av sammenstillinger, opple-
ver tre av fire at dette også fører til en tydelig økning 
i antall tilfeller hvor det er gitt innsyn. Tre organer 
informerer om at muligheten til å be om sammenstil-
linger kun har ført til en liten økning i innsyn. 

Tabell 7: Betydningen av sammenstillinger, stat 

Har muligheten til å be om sammenstillinger etter para-
graf 9 gitt økt innsyn i virksomhetens dokumenter? (7 
departementer, 5 direktorater) 

Ja 9 

Ja, liten økning 3 

Nei 0 

Uklart 0 
Kilde: Factsheet / Oxford Research AS 

 

Intervjuene med forvaltningsansatte indikerer også at 
regelen om sammenstillinger har hatt selvstendig be-
tydning. I intervjuene finner vi imidlertid varierende 
kunnskap blant de forvaltningsansatte om reglens 
nærmere innhold. Det er ikke alle av informantene 
som er klar over regelen. Noen av informantene sy-
nes etter Oxford Researchs vurdering heller ikke ha 

 

https://www.sivilombudsmannen.no/uttalelser/krav-om-sammenstilling-av-og-innsyn-i-opplysninger-i-skatteetatens-aksjonarregister-article3156-114.html
https://www.sivilombudsmannen.no/uttalelser/krav-om-sammenstilling-av-og-innsyn-i-opplysninger-i-skatteetatens-aksjonarregister-article3156-114.html
https://www.sivilombudsmannen.no/uttalelser/krav-om-sammenstilling-av-og-innsyn-i-opplysninger-i-skatteetatens-aksjonarregister-article3156-114.html
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den nødvendige kompetansen for å bruke regelen 
riktig.  

Representanter fra pressen har påpekt at innsynskrav 
basert på paragraf 9 ofte er møtt med avslag. Infor-
manter fra pressen mener at flere av avslagene etter 
paragraf 9 har vært forholdsvis generelt begrunnet.  
Det har de senere årene vært en rekke prinsipielle sa-
ker om sammenstillinger etter paragraf 9. Klagesaker 
hos fylkesmannen og klagesaker hos Sivilombuds-
mannen viser at betydningen av paragraf 9 vil være 
meget avhengig av den nærmere fortolkningen av de 
sentrale vilkårene i paragraf 9.  

«Enkle fremgangsmåter» 

I praksis synes fortolkningen av hva som er enkle 
fremgangsmåter å ha stor betydning. Flere prinsi-
pielle saker har reist spørsmålet om hva som ligger i 
enkle fremgangsmåter. Hvordan fortolker informan-
tene i departementene og direktoratene vilkåret om 
«enkle fremgangsmåter»?  

Vi finner betydelig variasjon i hvordan informantene 
oppfatter hva som er enkle fremgangsmåter. På den 
ene siden finner vi forvaltningsansatte som forteller 
at de strekker seg langt for å utlevere sammenstil-
linger. Tre av disse bruker og sier at de gjerne vil 
bruke et dagsverk eller mer på å lage sammenstil-
linger.  I slike tilfeller vil de kontakte den som har 
bedt om sammenstillingen, og opplyse om at sam-
menstillingen kan utleveres, men at det vil ta noe 
lengre tid enn 3 dager. Noen av disse informantene 
opplyser eksplisitt at de antar at de «overoppfyller» 
offentleglova.  

På den andre siden er det også noen av informantene 
som er mer restriktive enn praksis fra Sivilombuds-
mannen. Noen av disse kjenner praksis fra Sivilom-
budsmannen, andre ikke. Det viktige i denne sam-
menheng er imidlertid at de forteller at de neppe vil 
gi innsyn etter paragraf 9 dersom en sammenstilling 
tar mer enn 3-5 timer. Etter Oxford Researchs opp-
fatning er det sannsynlig at noen av disse vil avslå 
innsynskrav med begrunnelse at det ikke kan avgjøres 
med enkle fremgangsmåter, selv om tidsbruken er 3-
5 timer.  

Særlige utfordringer med sammenstillinger 

Et sentralt spørsmål er om regelen om sammenstil-
linger medfører noen særlige utfordringer? I det føl-
gende redegjør vi for de viktigste identifiserte utford-
ringene:  

 Uklare vurderingstemaer 

 Betydelig variasjon i praktiseringen 

 Ressurskrevende 

 Etterprøvbarhet 

 Sammenstillinger og personvern 

Vi finner at det er uklart for forvaltningsansatte hva 
som ligger i enkle fremgangsmåter. Kriteriet er 
skjønnsmessig og vanskelig å avgjøre konkret. Det 
ene som er utfordrende, er å avgjøre hvor mye tids-
bruk som er innenfor lovens vilkår. Det andre som 
er utfordrende for forvaltningen, er å avgjøre hvilket 
nivå til teknologisk kompetanse som en skal ta ut-
gangspunkt i. Hovedbildet er at de forvaltningsan-
satte tar utgangspunkt i den faktiske situasjonen de 
møter og den teknologiske kompetansen de har og 
forsøker å vurdere hvor lang tid en sammenstilling vil 
ta.  

Vi finner betydelig variasjon i praktiseringen av rege-
len om sammenstillinger etter paragraf 9 når det gjel-
der kravet om enkle fremgangsmåter. Både intervjuer 
med forvaltningsansatte, pressen og fylkesmannen 
indikerer praksisforskjeller. Klagesakene viser også 
betydelige forskjeller i praktiseringen.  

For forvaltningen er sammenstillinger ressurskre-
vende. Det er forholdsvis kompliserte juridiske vur-
deringer. Noen sammenstillinger oppleves som uri-
melig ressurskrevevende og ikke innenfor kravet om 
enkle fremgangsmåter. Manuelle tellinger, og der 
sammenstillinger krever en del manuelle kjøringer, 
blir i hovedsak oppfattet å være for ressurskrevende. 
Forespørsler om sammenstillinger som oppleves 
som urimelige kommer ofte fra kommersielle foretak 
som søker å bygge opp egne databaser. En typisk fo-
respørsel vil være en oversikt over forvaltningsprak-
sis og forvaltningsvedtak de siste ti til 15 årene. Slike 
forespørsler avslås som regel med begrunnelse at det 
ikke kan fremstilles med enkle fremgangsmåter. 
Andre forespørsler som er krevende, er sammenstil-
linger av opplysninger som krever sladding i forveien. 
Dette er særlig aktuelt i forbindelse med sammenstil-
linger av pasientjournaler og andre typer. Noen av 
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forvaltningsorganene har også iverksatt konkrete til-
tak helt eller delvis på grunn av regelen om sammen-
stillinger. Et direktorat har satt av en egen stilling til 
innsynsbegjæringer og sammenstillinger. Et fjerde di-
rektorat har tilgjengeliggjort en stor mengde register-
data på sine nettsider. Direktoratet utleverer i tillegg 
sammenstillinger av opplysninger som ikke ligger i de 
offentlige registrene.  

Et organ kaller paragraf 9 for en reell tidstyv. Bak-
grunnen her synes å være at terskelen for å avslå fo-
respørsel om sammenstillinger ligger nokså høyt, slik 
at organet ikke avslår forespørsler om sammenstil-
linger, selv om det betyr en del ekstraarbeid. Selv om 
innsynsbegjæringer som gjelder sammenstillinger et-
ter paragraf 9 er særlig ressurskrevende og fort kan ta 
flere timer og i noen tilfeller flere dagsverk, har for-
valtningen foreløpig hatt et begrenset antall slike inn-
synsbegjæringer. Flere informanter er imidlertid be-
kymret for den potensielle ressursbruken hvis det 
kommer mange slike innsynsbegjæringer.  

I flere av de prinsipielle klagesakene om sammenstil-
linger har det vært strid om selve vurderingen av den 
antatte tidsbruken for å lage en sammenstilling. In-
formantene fra pressen understreker at deres erfaring 
er at grunnlaget for beregningen av forvaltningens 
tidsbruk i saker om sammenstillinger ofte kan være 
diskutabel. Etter Oxford Research oppfatning gir re-
gelen om enkle fremgangsmåter en rekke skjønns-
messige vurderingstemaer. De ene er den totale tids-
bruken vurdert opp mot vilkåret om enkle frem-
gangsmåter. Det andre som henger nært sammen er 
selve vurderingene av arbeidsprosesser og antatt tids-
bruk. Det er forvaltningsorganet selv som gjør vur-
deringen av antatt tidsbruk. Det i seg selv gir en be-
tydelig tolkningsmakt. Maktrommet til forvaltningen 
forsterkes ved at det er vanskelig å gi eksakte estima-
ter på tidsbruken ved sammenstillinger, siden tids-
bruken er svært avhengig av kjennskap til fagsystem 
og teknologi. Dersom et avslag skal kunne være et-
terprøvbart, bør begrunnelsene dermed være konk-
rete og detaljerte, slik at andre i prinsippet kan kritisk 
gjennomgå vurderingene.  

Flere informanter er bekymret for at reglen om sam-
menstillinger i praksis kan være utfordrende når det 
gjelder personvern. Når en sammenstilling er gitt, har 
ikke forvaltningen eller andre, kontrollmuligheter 
med videre bruk av opplysningene. Det kan tenkes at 
ulike typer opplysninger kan kobles.  

4.2.2 Fylkesmannen 

Erfaring med sammenstillinger 

Sju av ti fylkesmannsembeter oppgir at det bes om 
sammenstillinger. To mottar ikke innsynsbegjæringer 
knyttet til sammenstillinger. Dette begrunnes med at 
de sitter på lite interessant statistikk, ifølge konto-
rene. Ett fylkesmannsembete svarer at de ikke har 
data på dette. Vi merker oss imidlertid at det for noen 
år siden ble sendt en forespørsel om sammenstil-
linger til alle fylkesmannskontorene, hvor avsender 
ba om en sammenstilling av registrerte selvmord in-
nen psykisk helsevern. Med utgangspunkt i dette, 
burde alle fylkesmannsembetene svart at de har erfa-
ringer med innsynskrav knyttet til sammenstillinger.  

Tabell 8: Erfaringer med sammenstillinger, fylkesmannen 

Har virksomheten erfaringer med innsynskrav i sam-
menstillinger etter paragraf 9? (10 fylkesmannsembeter) 

Ja 7 

Nei 2 

Uklart 1 
Kilde: Factsheet / Oxford Research AS 

 

Bildet er sammensatt når gjelder spørsmålet om fo-
respørsel om sammenstillinger også fører til økt inn-
syn. Noen fylkesmannsembeter opplever at dette er 
tilfellet, mens noen avslår forespørsler fordi de ikke 
lar seg gjennomføre med enkle arbeidsmåter. To 
kontorer kan ikke svare på spørsmålet. 

Tabell 9: Betydningen av sammenstillinger, fylkesmannen 

Har muligheten til å be om sammenstillinger etter para-
graf 9 gitt økt innsyn i virksomhetens dokumenter? (7 
fylkesmannsembeter) 

Ja 3 

Ja, liten økning 0 

Nei 2 

Uklart 2 
Kilde: Oxford Research AS 

 

«Enkle fremgangsmåter» 

Fylkesmannskontorene sitter på en del statistikk som 
er relativt lett å utlevere. Her er det høy terskel for å 
avslå forespørsler. Det måtte i så fall være i forbin-
delse med at statistikken inneholder personsensitiv 
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eller taushetsbelagt informasjon. Dette er imidlertid 
sjelden tilfellet.  

Vi finner imidlertid at vilkåret om enkle fremgangs-
måter tolkes forholdsvis strengt. Dersom tidsbruken 
er et dagsverk, er hovedbildet at det er utenfor kravet 
om «enkle fremgangsmåter». Hvis det kreves at det 
gjøres utregninger eller at det kombineres data fra 
ulike databaser, eller at det manuelt registreres fra pa-
pirarkiv, blir dette sett på som urimelig ressurskre-
vende. I noen av intervjuene er det indikasjoner på at 
kapasitet og faktisk databehandlingskompetanse i 
praksis vil være avgjørende for hvor langt man i det 
enkelte tilfellet strekker seg. Hovedbildet er at rege-
len om sammenstillinger oppleves som uklar og vans-
kelig å praktisere. Særlig kravet om «enkle fremgangs-
måter» er utfordrende. En informant spør «Hvor be-
hjelpelig skal man være?». Flere beretter at de strek-
ker seg langt, men at kapasiteten samtidig legger 
grenser på hva som er gjennomførbart.  

Det er ikke identifisert andre utfordringer for fylkes-
mannsembetene enn de som er diskutert ovenfor un-
der avsnittet om departementer og direktorater.  

4.2.3 Kommuner og fylkeskommuner 

På direkte forespørsel er det tre av de åtte kommu-
nene og to av fylkeskommunene som svarer at de har 
fått begjæring om sammenstilling av opplysninger. 
Det er de største kommunene som rapporter om flest 
slike henvendelser. 

Datamaterialet viser også at det er flere eksempler på 
at kommunene har fått begjæringer der de har måttet 
sammenstille data for å innvilge begjæringen. Res-
pondentene kaller ikke nødvendigvis dette for en 
sammenstilling av data. Innsynsbegjæringen i lønns-
slippene til samtlige kommunalt ansatte, er ett eksem-
pel på en innsynsbegjæring som flere av kommunene 
delvis innvilget, ved å sammenstille lønnsopplys-
ninger. Det er kun én av respondentene fra arkiv eller 
postmottak som har nevnt at dette antageligvis er en 
sammenstilling.  

Utover denne henvendelsen har vi fått noen eksemp-
ler på forespørsler om sammenstilling av opplys-
ninger. Noen eksempler er forespørsel om:  

 Oversikt over fødselsdato til ansatte i kommu-
nen. 

 Regnskapsdata 

 Innsyn i samtlige reiseregninger til fylkestingspo-
litikere, inkludert bilag. 

Den siste henvendelsen gikk til flere fylkeskommu-
ner og intervjuene viser at fylkeskommunene ikke har 
sendt ut det samme omfanget av opplysninger. 

Sammenstillinger kan være tidkrevende. Intervjuene 
viser at de store kommunene gjennomfører vurde-
ringer av tidsbruken, før de gir innsyn. På bakgrunn 
av vurderingene er det i noen saker nektet innsyn. 
Blant de små kommunene er det få som sier at de har 
gjennomført denne typen vurderinger.  

4.3 MERINNSYN, DELVIS INNSYN 
OG SKADEVILKÅR 

Når det er høve til å gjere unntak frå 
innsyn, skal organet likevel vurdere å 
gi heilt eller delvis innsyn. Organet 
bør gi innsyn dersom omsynet til of-
fentleg innsyn veg tyngre enn behovet 

for unntak 

Merinnsynsprinsippet er fastsatt i offl. paragraf 11. 
Kjernen i merinnsynet er at det skal foretas en mer-
innsynsvurdering for de unntaksbestemmelsene som 
gir adgang til unntak, men ikke plikt (de såkalte «kan-
bestemmelsene»). Regelen gir imidlertid ingen plikt til 
å gi innsyn selv om en interesseavveining faller ut til 
fordel for åpenhet (Øy 2015: 134). Det er selve vur-
deringen av merinnsyn som skal gjøres.  

I praksis er det ofte en vurdering av om helt eller del-
vis innsyn skal gis. Merinnsynsprinsippet og regelen i 
paragraf 11 bør derfor ses i sammenheng med offl. 
paragraf 12 og de konkrete unntaksbestemmelsene i 
offl. paragraf 14-27. Alle disse unntaksbestemmel-
sene i offentleglova, bortsett fra offentleglova para-
graf 13 om opplysninger som er underlagt taushets-
plikt, er såkalte «kan-regler». Dette innebærer at be-
stemmelsene gir forvaltningen adgang til å unnta do-
kumenter fra offentlighet men pålegger ikke taus-
hetsplikt. I flere av unntaksbestemmelsene er det for-
mulert vurderingstemaer (skadevilkår) som for disse 
reglene konkretiserer interesseavveieiningen som 
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skal gjøres etter paragraf 11. Merinnsynprinsippet til-
sier at det er viktig at forvaltningen konkret vurderer 
om det er et reelt og saklig behov for å bruke «kan-
unntakene» i det konkrete tilfellet.  

Dokumenter som inneholder taushetsbelagte opplys-
ninger som er unntatt offentlighet etter offentleglova 
paragraf 13, vil det derimot være et forbud mot at 
disse opplysningene offentliggjøres. Merinnsyn gjel-
der ikke taushetsbelagte opplysninger.  

4.3.1 Departementer og underliggende 
organer 

Merinnsyn blir vurdert, men hva betyr det? 

I factsheets til departementene ble disse utfordret til 
å vurdere kvalitativt hvorvidt de opplever at det blir 
gitt mer delsinnsyn nå enn tidligere.  

Unntaksreglene knyttet til skadevilkår i den nye of-
fentleglova har ifølge de forvaltningsansatte ført til at 
det praktiseres innsyn i flere dokumenter enn før. 
Det gis i større grad delvis innsyn enn at hele doku-
mentet unntas offentligheten. To organer opplyser 
om at det unntaksvis gis mer innsyn, mens noen or-
ganer (både departementer og direktorater) rapporte-
rer at de ikke gir innsyn i flere dokumenter enn før. 
Disse beretter at dokumenter ofte mister mening el-
ler blir misvisende etter at de er sladdet, og at det der-
for ikke er hensiktsmessig å gi innsyn dokumentene.  

Forklaringen som gis på at det bidrar til å gi mer inn-
syn, er at reglene bevisstgjør en vurdering av negative 
virkninger ved ikke å gi innsyn, og at det er mindre 
rom for unntak ved at unntak bør ha interesseover-
vekt.  

Tabell 10: Unntaksreglene med skadevilkår økt innsyn i doku-
menter, stat 

Gir unntaksreglene med skadevilkår økt innsyn i doku-
menter? (12 departementer, 7 direktorater) 

Økning i innsyn 13 

Unntaksvis 2 

Ikke økning i innsyn 4 
Kilde: Factsheet / Oxford Research AS 

                                                      
11 Det sentrale er at eksemplene skal illustrere betydnigen og 
menngsinnholdet i informantenes utsagn. Eksemplene er dermed basert 
på meningsinnhold fra intervjuene, men selve eksemplene er bearbeidet 
og redigert av Oxford Research. Bearbeidelse av meningsinnholdet fra 

 

Merinnsynsvurderingen og utfordringer 

Hovedinntrykket er at merinnsynsvurderingen er 
kjent blant de forvaltningsansatte Informanter fra de-
partementene forteller at det er økt bevissthet om 
meroffentlighet når innsynsbegjæringer behandles. 
Flere mener at dette fører til reell meroffentlighet, og 
forteller at de har nokså høy terskel for å nekte inn-
syn. 

Det er sannsynlig at merinnsyn ikke alltid vurderes 
grundig, men at det heller gjennomføres som en plikt-
øvelse. Saksbehandler kan nekte innsyn og krysse av 
for at merinnsyn er vurdert, uten at den konkrete vur-
deringen med argumenter er formalisert eller doku-
mentert. Det følgende er ikke et sitat, men et eksem-
pel på et utrykk for meningsinnholdet11 fra flere in-
tervjuer i sentralforvaltningen:  

Vi skriver vel alltid at vi har vurdert 
meroffentlighet, men det skjer ikke 

alltid. 

Det som kreves er at man har vurdert merinnsyn. Det 
stilles ikke noen andre kvalitative krav. I departemen-
tene brukes et saksbehandlingssystem som gjør at 
både merinnsynsvurderinger og avslag i første om-
gang kan bli en «teknisk» øvelse. Intervjuene indike-
rer likevel at forvaltningsansatte i en del tilfeller kon-
kret diskuterer merinnsyn og skadevilkårene. Det er 
særlig informanter som sier de har relativt få slike sa-
ker, som sier at de gjerne diskuterer de konkrete virk-
ningene av å gi innsyn med kolleger og eventuelt le-
der. Det følgende er ikke et sitat, men et eksempel på 
et utrykk for meningsinnholdet fra flere intervjuer i 
sentralforvaltningen: 

intervjuer og konstruksjon av eksempler er en brukt metode i kvaliativ 
rapportering bl.a. for å gjøre teksten mer leservennlig , se bl.a. 
Silvermann, David (red), 2004.  
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Jeg har sjelden eller aldri i et avslag 
skrevet eksplisitt om skadevirk-
ningene av å offentliggjøre opplys-
ninger. Men dette blir diskutert ...  

Når vi i intervjuene har diskutert hva som gjøres kon-
kret i merinnsynsvurderingene, har det vært utford-
rende å få utdypende og konkrete svar. Vi har i noen 
grad avdekket indikasjoner på manglende forståelse 
av hva meroffentlighetsvurderingen innebærer. Flere 
informanter i departementene og direktoratene som 
har en kvalitetssikringsfunksjon forteller at de ser 
noen tilfeller av merinnsynsvurderinger som er mis-
forstått eller der det i realiteten ikke er gjort noen 
merinnsynsvurdering. Vi kan ikke si noe om om-
fanget av manglende eller mangelfulle merinnsyns-
vurderinger, men det er indikasjoner på utfordringer.  

Informanter i forvaltningen identifiserer selv kjernen 
i utfordringene. Merinnsynsvurderingen slik den 
praktiserer og dokumenteres i dag, synliggjør nød-
vendigvis ikke de reelle vurderingene av hensynet til 
offentlighet og hensynet som begrunner unntak. Det 
kan være ganske lett å konkludere med unntak uten å 
begrunne det nærmere. Vi finner indikasjoner på at 
merinnsynsregelen kan ha utfordringer når det gjel-
der regeleffektivitet og etterprøvbarhet. Det følgende 
er ikke et sitat, men et eksempel på et utrykk for me-
ningsinnholdet fra flere intervjuer i sentralforvalt-
ningen: 

Merinnsyn, ja. Det er en ganske 
summarisk bestemmelse. Det er i 

praksis veldig lett å konkludere med 
unntak og at behovet for unntak 

veier tyngre enn offentlighet uten å be-
grunne det nærmere. Når det er sagt, 
bare det at du har regelen og rutinene 
gjør kanskje at en er noe mer bevisst. 
Men det legges ofte ikke veldig mye 

krefter inn i merinnsynsvurderingene. 

Det er noen informanter som opplyser at de skriver 
en konkret begrunnelse for avslag og innsyn i en 
merknad i WebSak (saksbehandlingssystemet). Dette 
vil ikke være tilgjengelig for offentligheten. Det føl-
gende er ikke et sitat, men et eksempel på et utrykk 

for meningsinnholdet fra flere intervjuer i sentralfor-
valtningen: 

Vi gjennomfører alltid merinnsyn, 
men i selve avslaget eller innsynet 

fremgår ikke den konkrete begrun-
nelsen og avveiningen. Men man 

skriver en begrunnelse internt i Web-
Sak i en egen merknad. Der kan 
man skrive hvorfor hjemmelen bør 
brukes og hvorfor en er kommet til 
det resultat en er (subsumsjonen). 

4.3.2 Fylkesmannen  

Det er like mange fylkesmannsembeter som oppgir 
at det er blitt økt innsyn, som det er fylkesmannsem-
beter som mener at det ikke har blitt økt innsyn i do-
kumenter, etter innføringen av den nye offentleglova. 
Disse mener, i likhet med departementene og direk-
toratene, at en del av dokumentene etter sladding vil 
kunne fremstå som misvisende eller meningsløse, og 
at de dermed unntas offentligheten.  

Tabell 11: Unntaksreglene med skadevilkår økt innsyn i doku-
menter, fylkesmannen 

Gir unntaksreglene med skadevilkår økt innsyn i doku-
menter? (6 Fylkesmenn) 

Økning i innsyn 3 

Unntaksvis 0 

Ikke økning i innsyn 3 
Kilde: Factsheet / Oxford Research AS 

 

Intervjupersonene fra fylkesmannskontorene fortel-
ler at de tar utgangspunkt i at dokumentet det bes om 
innsyn i er offentlig. Ingen dokumenttyper blir kon-
sekvent unntatt offentligheten, ifølge dem. Det gjø-
res alltid en konkret vurdering.  

Delvis innsyn beskrives av Fylkesmennene som tek-
nisk omstendelig. I motsetning til departementene, 
mangler de fleste kontorene brukervennlige systemer 
for sladding av PDF-filer og Word-dokumenter. 
Vanlig praksis synes å være at dokumentet skrives ut, 
sladdes (f.eks. med korrekturlakk), og skannes inn 
igjen. Dokumentet må så registreres i saksbehand-
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lingssystemet på ny. Det oppleves som en improvi-
sert teknisk løsning og som mangel på gode interne 
rutiner.  

Vi sladder på en gammeldags måte. 
Vi må hvite ut det som skal unntas. 
Jeg må sende det til min innboks, så 
må jeg importere det til ePhorte som 

et vedlegg til vedtaket.  

Ansatt i fylkesmannsembete 

4.3.3 Kommuner og fylkeskommuner 

Majoriteten av kommunene og fylkeskommunene i 
undersøkelsen oppgir at de praktiserer merinnsyn. I 
flere kommuner har politisk eller administrativ le-
delse vedtatt eller bestemt at kommunen skal prakti-
sere innsyn. 

Å praktisere merinnsyn innebærer at kommunene 
vurderer merinnsyn i alle dokumenter. Hva de legger 
i merinnsynsbegrepet varierer noe, og informantene 
redegjør noe ulikt for hva merinnsyn innebærer for 
dem.  

Hovedbildet er at informantene foretar en vurdering 
av om hele dokumentet bør unntas, eller om det er 
mulig å offentliggjøre deler av saksdokumentet. I 
praksis betyr det ofte at kommunene sladder doku-
menter i steder for å nekte innsyn, med mindre slad-
dingen er så omfattende at dokumentenes menings-
innhold blir uklart (jf. paragraf 12). Det er med andre 
ord slik at kommunenes merinnsynsvurderinger ofte 
handler om hvorvidt de kan gi delvis innsyn, i stedet 
for å avslå begjæringen.  

Kommunene sladder eksempelvis personopplys-
ninger eller opplysninger som kan identifisere en 
tredjepart, før de deretter frigjør dokumentet. Dette 
henger sammen med at klientsaker utgjør en stor del 
av kommunenes og delvis fylkeskommunenes porte-
følje.  

Det er imidlertid også noen eksempler på at kommu-
nene og fylkeskommunene gir ut hele dokumenter 
etter merinnsynsvurderinger. Eksempler på dette er 
juridiske vurderinger eller arbeidsmiljøundersøkelser.  

Det er ulik praksis med tanke på når vurderingene 
om merinnsyn gjøres. I noen kommuner gjøres mer-
innsynsvurderingene fortløpende, mens det i andre 
kommuner og i vanskelige saker kan være slik at do-
kumentene først unntas offentlighet, men kan of-
fentliggjøres dersom noen etterspør dem.  

Her tror jeg at vi er ganske gode på 
dette – hvis en heller sladder, så slip-

per vi også å skrive vedtak 

Ansatt i kommune 

Kunnskapen om merinnsynsvurderingene og delvis 
innsyn varierer imidlertid.  Ikke alle er klar over at 
hovedregelen i dagens offentleglov er at det kun er 
enkeltopplysninger som kan unntas, og ikke hele do-
kumentet. Det tyder på at praksisen kan være ulik, 
både på tvers av kommuner og fylkeskommuner og 
mellom ansatte internt i kommunene og fylkeskom-
munene.  

Representanter for pressen er imidlertid ikke alltid 
fornøyd med praktiseringen av merinnsynsprinsip-
pet. Dels er utfordringen at det kun er pålagt å gjøre 
en vurdering, men ikke er pålagt å gi innsyn. Dels er 
utfordringen at praksisen er feil, eller at vurderingene 
er mangelfulle. Intervjuene viser også at fylkesman-
nen i flere saker har bedt kommunene om å gjøre en 
ny merinnsynsvurdering.  

4.4 HVA UNNTAS FRA OFFENTLIG-
HETEN? 

Offentlighetsutvalgets rapport «Offentlige toppjob-
ber – hemmelige eller ikke?» er en gjennomgang fo-
retatt av Offentlighetsutvalget i Norsk Pressefor-
bund fra 2009. Rapporten avdekker klare brudd på 
retten til innsyn i søkerlistene, og kom et halvt år etter 
ny innsynslov med skjerpede krav som nettopp skulle 
sikre åpenhet rundt ansettelser av lederstillinger i det 
offentlige.  

Dette delkapittelet tar for seg (1) hva som typisk unn-
tas fra innsyn og hva som er begrunnelsene, og (2) 
hvilke typer dokumenter det er snakk om.  
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4.4.1 Departementer og underliggende 
organer 

Hva unntas? 

Som vi ser av neste tabell, varierer det stort mellom 
departementene hvilken paragraf som oftest benyttes 

til å hjemle avslag på innsynsbegjæringer.  Paragraf 13 
ser ut til å gå igjen, og det samme gjør paragraf 14 og 
15.   Tabellen gir imidlertid ikke noe svar på hyppig-
heten av de enkelte bestemmelser og variasjonen kan 
skyldes ulike svar fra departementene når det gjelder 
hvor mange de har oppgitt som «vanligste». Paragraf 
13 og taushetsplikt er gjennomgående for alle depar-
tementer

Tabell 12: Vanligste hjemmel for å begrunne avslag, etter departement 

Departement Paragraf 

Arbeids- og sosialdepartementet 13 1.ledd og 14.1 ledd 

Barne-, likestillings- og inkluderingsdeparte-
mentet 

13, 14 og 15 

Finansdepartementet 13.1, 13.1.1 , 13.1.2, 15.1.1, 15.1.2, 15.2, 15.3 

Forsvarsdepartementet 13, 15 (14.1 for organinterne dok.) 

Helse- og omsorgsdepartementet 13, 14 og 15 første ledd 

Justis- og beredskapsdepartementet 2 4. ledd, 13 1. ledd, 14, 15, 20, 21, 22.1 og 2, 23, 24 

Klima- og miljødepartementet 14.1, 15.1, 20.1b, 18 og 15.3 

Kommunal- og moderniseringsdepartementet 14 første ledd, 13 jf. forvaltningslovens paragraf, 23 tredje ledd 

Kulturdepartementet Ikke svar 

Kunnskapsdepartementet 13 jf fvl paragraf13.1.1.1, 18, 15,1, 5.2, 15.3 

Landbruks- og matdepartementet 13 .1. ledd, 14 1. ledd og 15 1. ledd). 18 

Nærings- og fiskeridepartementet 15, 23(4), 14(1) 

Olje- og energidepartementet 13, 14 og 15 

Samferdselsdepartementet 5 andre ledd, 22, 13 1. ledd, 13 2. ledd. 14 og 15. 18, 20 og 23 

Utenriksdepartementet 14 og 20 

Statsministerens kontor 13, 1.ledd jf. fvl paragraf13, 1.ledd nr.1; 20, 1. og 3. ledd; 21; 22; 24, 3. 
ledd; 14, 1. ledd; 15, 1. ledd; 15, 3. ledd. 

Kilde: Oxford Research / Factsheet til departementene 

 

Hva gjelder behandling av innsynskrav, fant fors-
kerne ved LOS-senteret i 2001 at avslagene ved flere 
forvaltningsenheter ikke var presist nok hjemlet. I ka-
pitelet om klage redegjør vi kort for begrunnelse og 
hjemling.  

Typer dokumenter og opplysninger 

Hvilke typer dokumenter unntas fra innsyn? Hoved-
grunnen til at dokumenter unntas offentlighet er at 
de inneholder personopplysninger eller annen taus-
hetsbelagt informasjon (paragraf 13). Dette gjelder 
gjennomgående for departementene og direktora-
tene. Departementene og direktoratene gir som regel 
delvis innsyn eller avslår innsynsbegjæringer når det 

gjelder dokumenter som inneholder, konkurranse-
sensitive opplysninger og organinterne dokumenter. 
Her nevnes videre faglige anbefalinger til politisk le-
delse, vurderinger som ikke er ferdigstilt, og budsjett-
saker. Andre interne dokumenter det som regel ikke 
gis innsyn i, er protokoller i forkant av innstillinger, 
dokumenter som kan misbrukes til å hindre forvalt-
ningens utøvelse av myndighetsoppgaver, for eksem-
pel i kriminal-, utenriks-, eller forsvarssaker. 

Det gis videre relativt sjelden gis innsyn i korrespon-
danse mellom departement og underliggende etat om 
faglige spørsmål og policy. Her er det hensynet til den 
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pågående prosessen mellom departementet og de un-
derliggende etatene som er hovedbegrunnelsen for å 
ikke gi innsyn.  

Vi skal redegjøre nærmere for to tilfeller av unntak 
som har vist seg som de viktigste og også mest ut-
fordrende å håndtere for forvaltningen:  
 

 Innsyn i dokumenter som inneholder taushets-
belagte opplysninger (offentleglova paragraf 13) 

 Innsyn i tilbud og protokoller (offentleglova pa-
ragraf 23 3. ledd, jfr. fvl. paragraf 13, 1. ledd 
nummer 2) 

 

Taushetsplikt (offentleglova paragraf 13) 

Hvordan praktiseres taushetsplikt og hvilke utford-
ringer oppstår i praksis?  

Hovedutfordringen for forvaltningen er å sikre per-
sonvernet og taushetsplikten, men samtidig over-
holde hensynet til innsyn og åpenhet så langt som 
mulig. I likhet med informantene fra departemen-
tene, opplever informantene fra direktoratene en viss 
redsel for å gi for mye innsyn ved at det utleveres in-
formasjon som ikke skulle vært utlevert. Her er in-
formantene tydelige på at de utøver en del skjønn for 
å beskytte personopplysninger. I noen tilfeller erfarer 
informantene forskjeller mellom ulike forvaltnings-
ansatte og forvaltningsorganer i den konkrete 
skjønnsutøvelsen av hva som er eller bør være taus-
hetsbelagt. Det er likevel vanlig praksis at det gis del-
vis innsyn, fremfor at hele dokumentet unntas of-
fentligheten.  Når det gjelder personopplysninger og 
andre taushetsbelagte opplysninger kan dette være 
svært krevende i praksis. Dokumentmengden er en viktig 
variabel når det gjelder hvor vanskelig og krevende 
praktiseringen av offentleglova paragraf 13 er. I noen 
saker er det flere hunder sider som må manuelt gjen-
nomgås for å sjekke at det ikke er taushetsbelagte 
opplysninger og der det er taushetsbelagte opplys-
ninger må disse sladdes. Flere rapporterer at det ser 
ut som det er en viss tendens til flere kompliserte inn-
synssaker med store dokumentmengder. Helsefor-
valtningen har en del særproblemstillinger. Det er 
ofte ikke nok å sladde bare de rene personopplys-
ninger som navn etc. i en del tilfeller vil andre opp-
lysninger og sammenhengen i saken kunne identifi-
sere vedkommende.  

Det er katastrofalt å gi feil innsyn. 
Dersom det skulle komme ut for mye 

informasjon, er det ikke noe man 
kan ta tilbake eller gjøre om. Det 

krever at man er fokusert hele tiden.  

Ansatt departement 

Samlet sett er det krevende å sikre at taushetsplikten 
blir overholdt. Det er tidkrevende. Feil kan få store 
konsekvenser. I en del saker er det også en del skjønn 
hva som skal anses som taushetsbelagt.  

Innsyn i tilbud og protokoller - Hva er forret-
ningshemmeligheter? 

Tilbud i anbudskonkurranser inneholder ofte opplys-
ninger som vil være underlagt taushetsplikt. Ved en 
innsynsbegjæring i tilbud oppstår spørsmålet om 
hvordan en går frem og hva som skal anses som for-
retningshemmeligheter. Intervjuene viser at det er 
krevende å vurdere innsynskrav i tilbud. Den ene ut-
fordringen er å sikre at riktig prosedyre blir fulgt. Vi 
har identifisert noe ulike tilnærminger, men praksisen 
er at forvaltningsorganet sender over innsynskravet 
til den som har blitt innstilt til å gjennomføre opp-
draget. Denne blir så bedt om å vurdere hva som er 
forretningshemmeligheter. Erfaringene tilsier at leve-
randøren sladder svært mange opplysninger. En gjen-
nomgang av noen saker og intervjuer med forvalt-
ningsansatte indikerer at praksis varierer betydelig i 
forvaltningen. Forvaltningen skal kritisk vurdere 
sladdingen og er ansvarlig for å foreta en selvstendig 
vurdering av hvilke opplysninger som faller inn un-
der taushetsplikten (JD 2009, jfr. Bernt og Hove 
2009: 184).  

Denne selvstendige vurderingen er utfordrende å 
praktisere av mange grunner. Som vi har nevnt slad-
der leverandørene gjerne veldig mange opplysninger. 
En utfordring for saksbehandler i forvaltningen er at 
konsekvensen av å gi ut taushetsbelagte opplysninger 
(forretningshemmeligheter), er stor, mens det ikke er 
noen andre sanksjoner enn en mulig klagesak ved å 
unnta opplysninger som burde vært gitt. I intervjuene 
har vi fått eksempler på hva som kan skje dersom 
man gir ut konkurransesensitiv informasjon. Et for-
valtningsorgan beretter om et tilfelle hvor det ble gitt 
innsyn i konkurransesensitive opplysninger, uten at 
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saksbehandler var klar over implikasjonene av inn-
syn. Her skapte feilen problemer for forvaltningsor-
ganet og den rammede eksterne parten 

Vurderingene av forretningshemmeligheter er også 
svært kompetansekrevende. Informanter hos både 
departementene, direktoratene og fylkesmannsembe-
tene, rapporter at det er veldig vanskelig å vurdere 
hva som er konkurransesensitivt. Ofte forutsetter en 
reell vurdering teknisk og eller bransjekompetanse. 
Den kompetansen mangler ofte saksbehandler. I 
noen tilfeller kontakter saksbehandler andre for å 
rådføre seg. Et annet departement beretter om at 
saksbehandlerne har for vane å høre med et under-
liggende direktorat om enkelte opplysninger er «børs-
sensitive» før de frigis for å unngå at slike situasjoner 
oppstår.  

Innsynsbegjæringer i dokumenter som inneholder 
konkurransesensitive opplysninger, blir som regel 
håndtert ved at opplysninger sladdes. Dersom store 
deler av dokumentet må unntas offentlighet, eller do-
kumentet blir misvisende etter sladding, unntas hele 
dokumentet. Her innhentes ofte råd og godkjenning 
fra nærmeste leder, særlig dersom saksbehandler ikke 
er jurist selv. Det er likevel heller unntaket enn rege-
len at hele dokumenter unntas offentlighet.  

Vi finner også at vurderinger av forretningshemme-
ligheter kan være forholdsvis tid- og ressurskrevende. 
Det tar tid å kontakte leverandør og vurderingene er 
som sagt relativt kompliserte.  

Etter Oxford Researchs oppfatning er det sannsynlig 
at det i en del tilfeller unntas for mye i tilbud. Vi kan 
imidlertid ikke si dette sikkert, siden vi ikke har gjort 
en større undersøkelse av saker. Intervjuene tyder 
imidlertid klart på at reglen i praksis virker slik at for 
mye unntas. Vi har sett at hva som er forretnings-
hemmeligheter er til dels et vanskelig vurderings-
tema. Leverandørene har insentiver til å sladde mest 
mulig. For saksbehandler og forvaltningsorganet er 
den største risikoen å gi ut forretningshemmelighe-
ter. I en del tilfeller er også spørsmålet om hva som 
er konkurransesensitivt til dels et teknisk bransje-
spørsmål som forutsetter spesialkompetanse. Det 
vanskeliggjør i praksis også saksbehandlers reelle mu-
ligheter til å kritisk etterprøve leverandørens vurde-
ringer. Endelig er det en viss mulighet for en utilsiktet 
effekt ved en «riktig» etterlevelse av regelverket. Der-
som forvaltningen i stor grad gir innsyn i tilbud, vil 

slik informasjon trolig være etterspurt blant konkur-
rentene. Kanskje vil en riktig etterlevelse av regelver-
ket generere enda flere innsynsbegjæringer eller kla-
ger.  

4.4.2 Fylkesmannen  

Hovedgrunnen til at dokumenter unntas offentlighet 
er at de inneholder personopplysninger eller taus-
hetsbelagt informasjon (paragraf 13), men også inn-
syn i tilbudsdokumenter, sammenstillinger etter pa-
ragraf 9 og utsatt innsyn er viktige selv om det ikke 
er så mange saker.  

Flere Fylkesmannsembeter er tydelige på at det er 
mye oppmerksomhet rundt korrekt behandling av 
helseopplysninger og andre personlige opplysninger 
som er omfattet av paragraf 13. På dette området gis 
det mye delvis innsyn, eller avslag på innsynsbegjæ-
ringer. Noen Fylkesmenn samordner seg med statens 
helsetilsyn på det området, for å ikke avsløre opplys-
ninger.  

Andre områder hvor det ofte gis delvis innsyn er an-
budskonkurranser. Her plikter bestiller at det ikke ut-
leveres forretningshemmeligheter eller annen be-
driftssensitiv informasjon. Flere informanter opple-
ver det imidlertid som utfordrende å identifisere 
hvilke opplysninger som er sensitive og som må unn-
dras offentlighet. Dette er som vi ser felles for både 
Fylkesmannen, direktoratene og departementene. 
 
Sensitive opplysninger sladdes. Det hender imidlertid 
at mediedekning eller samstilling med andre doku-
menter gjør det mulig å identifisere personen(e) det 
gjelder, likevel. Her er informantene tydelige på at de 
utøver en del skjønn for å beskytte personopplys-
ninger. Det er likevel vanlig praksis at det gis delvis 
innsyn, fremfor at hele dokumentet unntas offentlig-
heten.  

Hvis man er usikker er det bedre å 
unnta litt for mye enn litt for lite. 

Det handler om den som skal beskyt-
tes. 

Ansatt i fylkesmannsembete 



 

49 
 

Evaluering av offentleglova 

Et alternativ for å sikre at ikke helsesensitive opplys-
ninger avsløres, er at Fylkesmannen samordner seg 
med Statens helsetilsyn, og skaffer seg oversikt over 
hvilke andre dokumenter som begjæres utlevert.  

Informantene trekker i denne sammenhengen frem 
avveiningen av hva som skal være taushetsbelagt opp 
som spesielt vanskelig. Når hensynet til personvern 
settes opp mot prinsippet om offentlighet blir det 
vanskelig å vurdere hvilket prinsipp som skal veie 
tyngst og når eventuell offentlighet er riktig og ikke. 
Et eksempel på denne avveiningen er i klagesaker på 
helsepersonell hvor helsepersonell har gjort feil i job-
ben og disse skyldes sykdom hos den ansatte. I disse 
tilfellene skal faktum om feilen i behandlingen være 
offentlig, mens den ansattes sykdom er taushetsbe-
lagt. En annen avveining dreier seg om opplysning 
om behandlingstilbud og lignende som foregår i små 
kommuner, hvor tilbudet er så lite at mottakeren kan 
identifiseres ut fra i utgangspunktet offentlige opp-
lysninger.    

Vi ser forskjeller mellom de ulike fylkesmannskonto-
rene. Noen kontorer synes å ha en direkte policy på 
å unndra færrest mulig dokumenter offentlighet. Det 
kan bety at det utleveres sterkt sladdede dokumenter, 
hvor andre Fylkesmenn ikke ville utlevert dokumen-
tene grunnet misvisende innhold. Av hensyn til per-
sonvern risikerer andre Fylkesmenn heller å «unnta 
litt for ofte enn for lite».  Noen påpeker også at det 
sladdes mer nå enn før, da OEP gjør det mulig å be-
stille samme dokument fra flere etater. 

Her trekkes ikke loven frem som det vanskeligste, 
men skjønnet som gis forvaltningen i de ulike be-
stemmelsene. Bestemmelser som spesielt trekkes 
frem er paragraf 5 om utsatt innsyn, paragraf 9 om 
sammenstilling av data og paragraf 13 om taushets-
plikt. Vurderingene knyttet til disse er i stor gradet 
preget av skjønn og informantene oppfattet det som 
vanskelig å praktisere bestemmelsen uten klarere ret-
ningslinjer.  

 

4.4.3 Kommuner og fylkeskommuner 

Hva unntas 

Hovedgrunnen til at dokumenter unntas offentlighet 
er at de inneholder personopplysninger eller taus-
hetsbelagt informasjon (paragraf 13). Dette kan være 
alt fra klientsaker til personalsaker. 

Vi har bedt representanter for kommunene og fylkes-
kommunene om å angi hvilke unntakshjemler de har 
benyttet seg av. Resultatet er presentert i tabellen un-
der. 

Tabell 13: Vanligste hjemmel for å begrunne avslag, i kommuner 
og fylkeskommuner 

Unntakshjemler Antall som 
har svar 
paragraf 
som hyp-
pig brukt 

Paragraf 13 Taushetsplikt 16 

Paragraf 14 Organinterne dokument 7 

Paragraf 15 Dokument innhentet utenfra 4 

Paragraf 18 Rettssaksdokument 2 

Paragraf 20 Utenrikspolitiske interesser 2 

Paragraf 23 Forhandlingsposisjon 3 

Paragraf 24 Lovbrudd 2 

Paragraf 25 Ansettelsessaker 3 

Paragraf 26 eksamensdok,forsikring,fød-
selsnr. 

2 

Kilde: Oxford Research 

 

Som det fremgår av tabellen, er det bestemmelsen 
om taushetsplikt, paragraf 13, som er den hyppigste 
årsaken til at dokumenter blir unntatt, men også pa-
ragraf 14, organinterne dokumenter, er blant de of-
test brukte unntakene. Omfanget av registrerte svar 
er imidlertid relativt begrenset, men intervjuene med 
saksbehandlere og rådmenn bekrefter det overord-
nede mønsteret. 

Lønnsprotokoller og andre dokumenter om kommu-
nens forhandlingsposisjon i lønnsforhandlinger er 
eksempler på dokumenter som unntas på bakgrunn 
av paragraf 23. Disse eksemplene er nevnt av flere 
informanter.  
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Det er også eksempler på at kommuner har avvist 
innsynsbegjæringene med utgangspunkt i paragraf 
28. Dette er ikke spesifikt spurt etter i registrerings-
undersøkelsen, men intervjuene viser at denne para-
grafen har vært i bruk. Det dreier seg som at begjæ-
ringen ikke har vært avgrenset, eller fordi de mener 
det vil ta urimelig lang tid å fremskaffe dokumenter 
eller sladde opplysninger. Det er imidlertid de største 
kommunene som først og fremst benytter seg av 
denne bestemmelsen. Det er også disse kommunene 
som får flest begjæringer om sammenstillinger av 
data, og det er disse begjæringene som tar lengst tid.  

Dataene viser også at det er et visst hemmelighold i 
ansettelsessaker (paragraf 25).  

To respondenter har også nevnt at de ikke gir innsyn 
i matrikkel-opplysninger. Dette er imidlertid et om-
råde der regelverket oppfattes som komplisert.  

I tråd med hovedregelen i loven er det flere respon-
denter som nettopp gir uttrykk for at de sladder, hel-
ler enn å nekte innsyn. De praktiserer altså delvis inn-
syn. 

Typer dokumenter 

Mange kommuner har få eller ingen innsynsbegjæ-
ringer. Blant dem som imidlertid har fått innsynsbe-
gjæringer er det ikke noe entydig mønster i hvilke ty-
per dokumenter pressen eller andre ber om innsyn i. 
Kommunene rapporterer om at det oftere kommer 
innsynsbegjæringer i politiske saker som er store eller 
prinsipielle eller i saker som allerede er politisert.  

Hva pressen og andre ber om innsyn i, varierer mel-
lom kommuner og fylkeskommuner. Dette henger 
først og fremst sammen med at kommunene og fyl-
keskommunene har ulike oppgaver. Kommunene 
har også mange klientsaker der majoriteten av doku-
mentene er unntatt med utgangspunkt i paragraf 13 
om opplysninger underlagt taushetsplikt.  

Pressen og andre aktører ber ofte om innsyn i an-
budsdokumenter. Enkelte respondenter mener de får 
innsynsbegjæringer i majoriteten av slike saker. 

Det er også flere informanter fra kommunene og fyl-
keskommunene som har svart at de får begjæringer 
om innsyn i anbudsdokumenter og leverandørlister 
tilknyttet offentlige anskaffelser. Det er også mange 

eksempler på innsynsbegjæringer i offentlige søker-
lister.  

Det er flere innsynsbegjæringer i dokumenter om ei-
endom og byggesak. Enkelte kommuner sier også at 
de får begjæringer om innsyn i ulike typer tilsynsrap-
porter. Det kan være i form av tilstandsrapporter om 
barnehager eller rapporter som danner utgangspunkt 
for inndragning av skjenkebevilling.  

Samtlige norske kommuner har mottatt samme inn-
synsbegjæring i lønnsslippene til samtlige ansatte, se 
tekstboks.  

Fylkeskommunene mottar også på sin side innsyns-
begjæringer i dokumenter om kollektivtransport.  

Formannskapsmodell og parlamentarisk 
styre 

Det har også vært noen forskjeller mellom parlamen-
tarisk styrte kommuner og kommuner som styres et-
ter en tradisjonell formannskapsmodell.  

Den tydeligste forskjellen i denne sammenhengen er 
debatten rundt innsyn i byrådsnotater. Denne 
problematikken ble imidlertid avklart gjennom en 
lovendring, i løpet av evalueringsperioden. I perio-
den fram mot denne endringen, har vi observert at 
det har vært snakk om omfattende omgåelse av lo-
ven, gjennom muntlig saksbehandling. I stedet for å 
utarbeide byrådsnotater, ble saker i stedet diskutert 
muntlig uten at diskusjonen ble referatført.  

Denne praksisen har medført at det er vanskeligere å 
etterprøve hva som ble sagt og bestemt i byrådskon-
feransene. Hvorvidt det har gitt mindre innsyn, sam-
menlignet med hva som er tilfellet i kommuner orga-
nisert i tråd med formannskapsmodellen, har vi imid-
lertid ikke grunnlag for å si noe om. Dette henger 
ikke minst sammen med at de kommunene som i dag 
har parlamentarisk styringsform, er de største kom-
munene. Vi kan derfor ikke uten videre sammenligne 
med andre kommuner. De største kommunene har 
også en utfordring knyttet til hva som regnes som et 
organ, og dermed hva som er et organinternt doku-
ment, men det henger ikke nødvendigvis sammen 
med politisk organisering. 
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Hoveddelen av journalpostene og typer poster er 
imidlertid lik på tvers av kommuner med politisk or-
ganisering. Store deler av saksbehandlingen fungerer 
likt. Det er først og fremst forholdet mellom byrå-
dene og fylkesrådene og administrasjonen som har 
vært utfordrende.  

4.5 ORGANINTERNE DOKUMENT 

Offl. paragraf 14 fastsetter unntaksadgang for såkalte 
organinterne dokumenter. Dette er typisk dokumen-
ter som er utarbeidet av organet selv og for organets 
egen saksforberedelse (Øy 2015: 177, jfr. JD 2009: 
91). Det man kan unnta etter denne bestemmelsen er 
dokument og ikke opplysninger. Dette følger ordly-
den i offl. paragraf 14 1.ledd: «Eit organ kan gjere unn-
tak frå innsyn for dokument som organet har utarbeidd for si 
eiga interne saksførebuing».  

Paragraf 14 er imidlertid en kan-bestemmelse. For-
valtningsorganene er dermed pliktig til å vurdere 
merinnsyn etter paragraf 11. Merinnsyn kan omfatte 
hele dokumentet eller deler av det (Øy 2015: 178). 
Kjernen i de organinterne dokumenter er at doku-
mentet er utarbeidet for den interne saksforbere-
delse. Paragraf 14 gir ikke unntaksrett dersom doku-
mentet sendes utfra organet.  

Øy (2015) nevner en rekke eksempler på typiske do-
kumenttyper som kan omfattes av bestemmelsen om 
organinterne dokumenter. Typiske dokumenter som 
omfattes av organinterne dokumenter er forslag, ut-
kast, konsepter, skisser, betenkninger, utredninger og 
andre slike arbeidsdokumenter som utarbeides un-
derveis i saksbehandlingen.  

Unntak fra innsyn etter offl. paragraf 14 reiser spørs-
mål om hva som er et «organ» og samme organ (Øy 
2015, jfr. JD 2009: 34). Anvendelsen av paragraf 14 
gjelder organinterne dokumenter og følgelig er defini-
sjonen av organ sentralt for rekkevidden av bestem-
melsen.  

Offentleglova paragraf 15 regulerer adgangen til å 
gjøre unntak for dokumenter som virksomheter hen-
ter inn utenfra for den interne saksforberedelsen Det 
er flere vilkår som må være oppfylt for at unntaksreg-
lene i paragraf 15 kan gjøres gjeldende. Også paragraf 
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15 er en «kan-bestemmelse» og det skal vurderes 
merinnsyn.  

Offentleglova paragraf 1612 gir noen særlige regler 
om innsyn i interne dokumenter hos kommunene og 
fylkeskommunene. Bestemmelsen er ny med offent-
leglova 2006. I utgangspunktet gjelder offentleglova 
paragraf 14 for dokument som blir utvekslet innenfor 
kommuner og fylkeskommuner og offentleglova pa-
ragraf 15 for dokument som kommuner og fylkes-
kommuner innhenter utenfra (JD 2009).  

Offentlighetsloven av 1970 hadde ikke særlige regler. 
Etter offentlighetsloven 1970 ble, som den klare ho-
vedregel, kommunen og fylkeskommunen regnet 
som ett organ når det gjaldt unntaket for organin-
terne dokument (JD 2009). Konsekvensen var at all 
saksforberedende korrespondanse innenfor kommu-
ner og fylkeskommuner kunne holdes utenfor inn-
syn.  

Et viktig siktemål med offentleglova er å øke retten 
til innsyn i saksforberedende korrespondanse som 
blir utvekslet innenfor kommuner og fylkeskommu-
ner. Dette blir regulert gjennom offentleglova para-
graf 16. Denne instruksen fastlegger bruksområdet 
for offentleglova paragrafene 14 og 15 når det gjelder 
dokumenter som blir utvekslet innenfor kommuner 
og fylkeskommuner. Den rettslige konsekvensen av 
paragraf 16 er at unntakstilfellet for saksforbere-
dende dokument som blir utvekslet innenfor kom-
muner og fylkeskommuner er vesentlig mindre enn 
det var etter offentlighetsloven 1970 (JD 2009). 

I evalueringen har vi konsentrert oss om følgende 
spørsmål når det gjelder praktiseringen av innsyn i 
organinterne dokumenter:  

 Omfanget av innsynsbegjæringer i organinterne 
dokumenter. 

 Omfanget av innsyn og avslag i denne typen do-
kumenter.  

 Hvilke typer dokumenter det kreves innsyn i. 

 Hvilke typer dokumenter det gis innsyn i og 
eventuelt hvilke det ikke gis innsyn i. 
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Vi har også forsøkt å belyse de viktigste identifiserte 
utfordringer med praktiseringen av innsyn for de or-
ganinterne dokumentene.  

4.5.1 Departementene og underliggende 
etater 

I løpet av perioden OEP har vært i bruk, er det 76 
unike statlige virksomheter som har registrert inn-
synsforespørsler på departementets organinterne do-
kumenter i OEP. Samlet sett mottok disse 76 virk-
somhetene 28 972 innsynskrav på organinterne do-
kumenter i perioden 2010 til 2015, i gjennomsnitt 
5200 begjæringer per år. Som vi ser av neste figur, har 
det skjedd en økning i innsynsbegjæringene på orga-
ninterne dokumenter i embetene fra 2010, da de mot-
tok 4040 innsynsbegjæringer, til 2014 da de mottok 
4779 innsynsbegjæringer på organinterne dokumen-
ter. Dette vil si at bare omkring 3 prosent av innsyns-
begjæringene som har kommet inn i OEP har om-
handlet organinterne dokument. 

Figur 12: Utvikling i totalt antall innsynsbegjæringer på organin-
terne dokumenter registrert i OEP per år 

 

Som tidligere nevnt, er det en viktig forutsetning for 
å muliggjøre innsynsbegjæringer i organinterne doku-
menter at disse journalføres av virksomheten. 

Det er bare 10 av departementene som i OEP har 
registrert innsynsforespørsler på departementets or-
ganinterne dokumenter. Dette stemmer godt overens 

med informasjon vi har samlet inn gjennom interv-
juer og factsheets, som tyder på at 7 departementer 
ikke journalfører organinterne dokumenter i den for-
stand at det havner i en offentlig tilgjengelig postjour-
nal. Dette gir klare signaler og indikasjoner på at det 
slurves med journalføringen av slike dokumenter. Til 
sammenligning, fant Statskonsult i en undersøkelse 
gjennomført i 2003, at 5 departementer ikke journal-
fører, og at 5 delvis journalfører organinterne doku-
menter. 

Samlet sett mottok disse 10 departementene i gjen-
nomsnitt 447 innsynsbegjæringer på organinterne 
dokumenter per år. Disse kan ikke sies å være repre-
sentative for samtlige departementer, men vi har li-
kevel valgt å fremstille materialet da det gir et unikt 
innblikk i utviklingen i innsynskrav på organinterne 
dokumenter. 

Som vi ser av neste figur, har det skjedd en svak ned-
gang i antall innsynsbegjæringer på organinterne do-
kumenter, da departementene mottok 3823 innsyns-
begjæringer i 2010 og 3291 i 2014.  

Vi har ikke identifisert noen forklaringsfaktorer på 
denne nedgangen i antall innsynsbegjæringer i organ-
interne dokumenter i departementene. Det som ge-
nerelt er viktig å huske på når en ser på tallene fra 
OEP er at ikke alle virksomheter var med fra starten. 
Noe av økningen i antall innsynsbegjæringer for un-
derliggende etater kan skyldes at flere underliggende 
etater er blitt med i OEP. 

Omkring 7 prosent av departementenes innsynsbe-
gjæringer omhandler organinterne dokumenter. 
Dette er en langt høyere andel enn for andre virk-
somheter, som for eksempel fylkesmannen. Dette 
skyldes antageligvis den langt høyere oppmerksom-
heten fra media som departementene får (sentralad-
ministrasjonen har organinterne dokumenter som 
det er høyere etterspørsel etter).  

I samme periode ser vi at antall innsynsbegjæringer 
på organinterne dokumenter i de underliggende virk-
somhetene har økt markant i perioden, fra 310 i 2010 
til 1363 i 2014.   

Omkring to prosent av de underliggende etatens inn-
synsbegjæringer omhandler organinterne dokumen-
ter. 
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Figur 13: Utvikling i gjennomsnitt antall innsynsbegjæringer på 
organinterne dokumenter registrert i OEP per år 

 

Som en del av evalueringen har Oxford Research 
vært i kontakt med samtlige departementer og bedt 
om å få utlevert oversikter på innvilgelsesgrad på or-
ganinterne dokumenter i departementet. Kun ett av 
departementene fører egne oversikter over avgjørel-
ser i innsynsbegjæringer på organinterne dokumenter 
– KMD. KMD har utlevert statistikk for omfang og 
innsynsgrad i organinterne dokumenter over en 
lengre periode. Statistikken er presentert i neste figur. 
Merk særlig at departementet ikke har statistikk for 
2012 grunnet feil i registreringen. For 2011 ble det 
bare registrert for de første tre kvartalene. 

Figuren har imidlertid en rekke interessante aspekter 
som er verdt å fremheve. For det første ser vi at om-
kring 70 prosent, eller to av tre innsynsbegjæringer på 
organinterne dokumenter, blir avvist og dermed unn-
tatt offentlighet. Bare omkring en av tre begjæringer 
på organinterne dokumenter innvilges. Sammenlig-
ner vi dette med KMD sin innvilgelse av innsynskrav 
totalt for alle typer dokumenter, noterer vi oss at 
denne er betydelig høyere - 79 prosent av innsynskra-
vene ble innvilget i 2014. Fire av fem dokumenter 
innvilges.  

Dernest merker vi oss at det ser ut til å ha skjedd en 
endring fra årene 2007-2008 til perioden fra 2009 til 
2014. Dette er et markant og viktig funn. Det ser ut 
til at langt færre innsynskrav på organinterne doku-
menter ble innvilget før ny lov i 2009. Med andre ord 

blir det innvilget langt flere innsynskrav på organin-
terne dokumenter etter innføringen av ny offent-
leglov. Selv om dette ikke er direkte overførbart til 
samtlige departementer, viser det en tydelig utvikling 
i økningen av innsyn i denne typen dokumenter. 

Figur 14: Utvikling i innsynsgrad i organinterne dokumenter i 
KMD 

 

Typer organinterne dokumenter det gis inn-
syn og avslag i 

Hovedbildet er at det relativt ofte ikke gis innsyn i 
organinterne dokumenter. Dette varierer naturligvis 
en god del etter hvilken type dokument det gjelder. 
Interne dokumenter av mer administrativ karakter el-
ler hvor det ikke en intern diskusjon, anses som rela-
tivt uproblematiske å gi merinnsyn i. Informantene 
sier også at tidsaspektet kan være avgjørende for inn-
syn eller avslag når det gjelder innsyn i organinterne 
dokumenter. Det er ellers interessant at flere infor-
manter i departementene, direktoratene og hos fyl-
kesmannsembetene antar og til dels har erfart at det 
er betydelige variasjoner i praktiseringen av innsyn i 
organinterne dokumenter.  

Vi har identifisert to typer organinterne dokumenter 
(eller «dokumentsituasjoner») som det synes svært 
sjelden at det blir gitt innsyn i. De to hovedtypene 
som det typisk ikke blir gitt innsyn i er:  
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 Korrespondanse som omfattes av paragraf 14 i 
et eget organ til politisk ledelse og statsråden.  

 Uferdig og uavklart fremstilling tidlig i en saks-
forberedelse. 

Departementene gir som regel ikke innsyn i organin-
terne dokumenter som går til politisk ledelse. I særlig 
grad gjelder dette korrespondanse med statsråden. 
Hovedbegrunnelsene som oppgis er hensynet til fri 
dialog og meningsutveksling internt. Flere oppgir 
imidlertid at man konkret vurderer innsyn også i disse 
sakene, men at praksis er restriktiv. Det mest vanske-
lig er der fagavdelingene eventuelt kommer med råd 
og anbefalinger som spriker eller der hvor statsråden 
er uenig i de faglige rådene. En slik uenighet oppleves 
i praksis å være utfordrende å gi innsyn i.  

Når det gjelder uferdig saksforberedelse vil det typisk 
være i en tidlig fase at innsyn nesten alltid avslås. In-
formantene oppgir her som begrunnelse typisk at det 
avgjørende vil være hvor langt man er kommet i pro-
sessen og i hvilken grad det er noe uklart eller uav-
klart i de saksforberedende dokumentene. Flere av 
informantene argumenterer for at de neppe vil gi ut 
deler av dokumentet når det er uferdig fordi de hev-
der at man i disse sakene måtte ha sladdet mye og at 
det ikke ville gi noen mening for en leser å få restdo-
kumentet. Flere informanter sier at det kan være ak-
tuelt å gi ut dokumentene og informasjonen på et se-
nere tidspunkt.  

Effektivitetshensyn og rolleforståelse har trolig også 
betydning som forklaringsfaktor i vurderingen av 
innsyn.  

4.5.2 Kommuner og fylkeskommuner 

Undersøkelsen i (fylkes-)kommunene viser at det er 
få eksempler på innsynsbegjæringer i organinterne 
dokumenter. I lys av at gjennomsnittskommunen får 
få innsynsbegjæringer, er det som forventet at det 
heller ikke kommer mange begjæringer om innsyn i 
organinterne dokumenter.  

Det er imidlertid ikke slik at kommunene særskilt 
rapporterer på dette i sine systemer.  

Intervjuene viser likevel at flere informanter opplever 
at paragraf 14, enten er en sentral unntakshjemmel, 
eller at dette er en krevende paragraf å vurdere. Dette 

tyder på at det likevel er noen som ber om innsyn i 
denne typen dokumenter.  

Det er imidlertid noen tydelige unntak. Byene med 
parlamentarisk styre, har fått en rekke innsynsbegjæ-
ringer i byrådsnotater. 

Dokumenter som omhandler intern saksbehandling 
journalføres i hovedsak, både i kommunene og fyl-
keskommunene. Kun unntaksvis er det noen infor-
manter som oppgir at de tror det er mangler på dette. 
Manglene er knyttet til dokumenttyper, særlig møte-
referater og referater fra telefonmøter, men det er 
også noe usikkerhet rundt journalføring av e-poster. 
Det kan i noen tilfeller også være forvirring blant 
saksbehandlere om hvem som er ansvarlig for jour-
nalføring av en sak.  

Selv om organinterne dokumenter journalføres i de 
fleste (fylkes-)kommunene, er journalen ofte ikke of-
fentlig. Samtlige respondenter oppgir at slike doku-
menter kan gis ut på forespørsel, men disse doku-
mentene blir ikke alltid lagt ut på offentlig journal i 
etterkant av saksbehandlingen. Personer som ber om 
innsyn i en saksmappe, vil likevel kunne få innsyn i 
de organinterne dokumentene som ligger i mappen. 

4.5.3 Fylkesmannen 

Fylkesmennene har mottatt i gjennomsnitt åtte inn-
synsbegjæringer per embete på organinterne doku-
menter i perioden 2010 til 2014. Her er det stor va-
riasjon – mens noen fylkesmannsembeter – som Fyl-
kesmennene i Aust-Agder og i Møre og Romsdal - 
bare har fått en eller to innsynsbegjæringer på organ-
interne dokumenter i hele perioden, har andre embe-
ter, som Fylkesmannen i Nordland, mottatt 140 slike 
innsynsbegjæringer.  

Som vi ser av figuren, har det skjedd en økning i inn-
synsbegjæringene på organinterne dokumenter i em-
betene fra 2010, da de mottok 3 innsynsbegjæringer, 
til 2014 da de mottok 135 innsynsbegjæringer på or-
ganinterne dokumenter. Dette betyr at omkring fire 
prosent av fylkesmannens innsynsbegjæringer om-
handler organinterne dokumenter. 
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Figur 15: Utvikling i antall innsynsbegjæringer på organinterne 
dokumenter hos fylkesmannen registrert i OEP per år 

 

Det er et begrenset antall innsynsbegjæringer i orga-
ninterne dokumenter pr embete. Vi har ikke identifi-
sert spesielle typer av organinterne dokumenter som 
etterspørres. Innsynsbegjæringene som kommer til 
de ulike avdelingene hos fylkesmannen varierer i type 
og omfang.  

Antallet innsynsbegjæringer varierer med hvorvidt 
relaterte saker er kommet opp i media eller ikke. Er 
det spesielle saker kommer det en stor økning, likeså 
er det en økning på sommeren. Dette kan skyldes at 
det er færre andre begivenheter på sommeren og mer 
tid for journalister til å gå igjennom postjournalen 
nøyere. De som ber om innsyn er i stor grad pressen, 
med lokalaviser som største gruppe. Men også pri-
vatpersoner er til dels tungt representert, hos et em-
bete utgjør privatpersoner nesten halvparten av inn-
synsbegjæringene. I mindre grad rapporteres det også 
om innsynsbegjæringer fra næringsliv, da spesielt på 
miljøvernavdelingen. Politikere er nevnt hos en av 
embetene, men er ellers ikke representert hos våre in-
formanter.  

Intervjuene med informanter i fylkesmannsembetene 
forteller at interne dokumenter behandles på samme 
måte som alle andre dokumenter i organet. Det er 
innholdet som avgjør om det skal unntas, ikke doku-
mentets status. Noen av embetene opererer med så-
kalte x-notater som ikke journalføres i offentlig post-
journal, men i intern journal, og n-notat som er of-
fentlige. Flertallet har likevel alle sine organinterne 
dokumenter journalført på offentlig postliste. Dette 

vil si at alle dokumenter som er journalpliktige etter 
arkivforskriften blir journalført slik at den er tilgjeng-
elig merket med eventuelle unntaksbestemmelser og 
sladding og er søkbar for allmennheten på lik linje 
med andre dokumenter.  

Disse organinterne dokumentene utgjøres av ulike 
typer dokumenter. Våre informanter trekker frem 
ulike eksempler på slike dokumenter. Det kan dreie 
seg om relativt uformell korrespondanse mellom 
saksbehandler og «huskelapper» på saken. Men det 
kan også være fagnotater som sendes med saker for 
uttalelser fra annet organ eller møtereferater.  

Selv om ikke disse skulle bli journalført trekker infor-
mantene frem at de interne notatene nok i de aller 
fleste tilfeller uansett vil bli en del av saksdokumentet 
ved at informasjonen fra notatet innarbeides i saks-
dokumentet. Flere av informantene fremhever i 
denne sammenhengen at det ikke er noen «skyggear-
kiver» eller uoffisielle dokumenter som blir gjemt 
bort. 

4.6 KONKLUSJON 

Utvikling i omfanget 

I etterkant av innføringen av OEP, var det en vekst i 
antallet innsynsbegjæringer rettet mot sentralforvalt-
ningen. Andelen helt innsyn, delvis innsyn eller av-
slag er forholdsvis stabil i perioden 2009-2014. Om-
kring 75 prosent av innsynskravene blir gitt helt inn-
syn, mens omkring 7-8 prosent av innsynskravene 
blir delvis innvilget. Omkring 16-17 prosent av inn-
synskravene blir avslått. Det er imidlertid stor varia-
sjon mellom departementene i innsynsandelen.  

Lokalforvaltningen 

Det har vært en vekst i innsyn i kommunal og fylkes-
kommunal sektor, målt i form av antall innsynsbe-
gjæringer. I tillegg ser vi at forutsetningene for innsyn 
er bedret. Det tyder på at flere får innsyn i relevante 
offentlige dokumenter. Det er imidlertid store varia-
sjoner i omfanget av innsynsbegjæringer rettet mot 
kommunene og fylkeskommunene. De kommunene 
og fylkeskommunene som har gått lengst i å legge til 
rette for offentlighet gjennom å legge ut dokumenter 
i fulltekst på internett, mottar imidlertid ikke innsyns-
begjæringer. Bildet er derfor noe mer positivt enn det 
veksten i innsynsbegjæringer skulle tilsi.  
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Sammenstillinger 

Sentralforvaltningen 

Regelen om sammenstillinger har hatt praktisk betyd-
ning. For det første ser vi at de aller fleste forvalt-
ningsorganene i sentraladministrasjonen har erfaring 
med sammenstillinger etter paragraf 9. Fylkesmanns-
embetene har i noe mindre grad erfaring med sam-
menstillinger. For det andre har regelen hatt betydelig 
prinsipielle betydning gjennom flere klagesaker. Re-
gelen har gitt innsyn til opplysninger som ellers 
neppe ville vært tilgjengelig. Hovedbildet i intervju-
ene tyder på en viss økning i innsynsbegjæringer etter 
paragraf 9. Det er imidlertid stor variasjon mellom de 
ulike forvaltningsorganene. Pressen opplever også at 
regelen har selvstendig betydning, men at forvalt-
ningen har stor tolkningsmakt. Samlet sett er det 
grunn til å konkludere med at reglen om sammenstil-
linger har bidratt til intensjonen om mer innsyn, men 
at i hvilken grad formålet om merinnsyn blir realisert 
beror på den nærmere fortolkningen av vilkåret om 
«enkle fremgangsmåter».  

I kartleggingene og intervjuene har vi identifisert to 
hovedtyper informasjon som sammenstillinger gjel-
der. Den ene typen er registerbasert statistikk. Den 
andre hovedtypen er innsynsbegjæringer som gjelder 
en eller annen form for sammenstilling av informa-
sjon fra forvaltningens saksbehandlingssystemer eller 
arkiv over forvaltningssaker. 

Sammenstillinger av forvaltningspraksis blir ofte av-
slått. Den viktigste avslagsgrunnen er at sammenstil-
lingen er for ressurskrevende (kan ikke gjøres med 
«enkle fremgangsmåter»). Det vil typisk være tilfellet 
etter forvaltningsorganenes vurdering dersom det må 
gjøres manuelle operasjoner, utregninger eller at det 
kombineres data fra ulike databaser. Manuelle sam-
menstillinger fra papirarkiver avslås også typisk.   

Det er identifisert flere særskilte utfordringer i prak-
sis med regelen om sammenstillinger.  

 Uklare vurderingstemaer 

 Betydelig variasjon i praktiseringen 

 Ressurskrevende 

 Etterprøvbarhet 

 Sammenstillinger og personvern 

Den aller viktigste utfordringen er knyttet til uklarhet 
i den nærmere fortolkningen av i enkle fremgangs-
måter. Kriteriet er skjønnsmessig og vanskelig å av-
gjøre konkret.  

Lokalforvaltningen 

Både kommuner og fylkeskommuner har mottatt be-
gjæringer om sammenstillinger av data. Det er imid-
lertid ikke snakk om mange eksempler, med unntak 
for de største kommunene. Et poeng er at enkelte 
kommuner har sagt at de også før den nye loven 
trådte i kraft, sammenstilte data ved behov.  

Forespørslene har dekket flere områder. Noen hen-
vendelser har gått igjen, slik som begjæringer om inn-
syn i reiseregninger og lønnsslipper. Dette er begjæ-
ringer som av enkelte er løst gjennom å sammenstille 
data.  

Dette er imidlertid tidkrevende begjæringer, og det er 
på dette området vi har registrert at kommuner har 
gitt avslag på begjæringen på grunn av tidsbruk og at 
kravet ikke har vært rimelig avgrenset.  

Delvis innsyn og merinnsyn 

Sentralforvaltningen 

Hovedinntrykket er at merinnsynsvurderingen er 
kjent blant de forvaltningsansatte Informanter fra de-
partementene forteller at det er økt bevissthet om 
meroffentlighet når innsynsbegjæringer behandles. 
Flere mener at dette fører til reell meroffentlighet, og 
forteller at de har nokså høy terskel for å nekte inn-
syn. Det er sannsynlig at merinnsyn ikke alltid vurde-
res grundig, men at det heller gjennomføres som en 
pliktøvelse. Saksbehandler kan nekte innsyn og 
krysse av for at merinnsyn er vurdert, uten at den 
konkrete vurderingen med argumenter er formalisert 
eller dokumentert.  

Reglene om delvis innsyn for opplysninger og skade-
vilkårene synes å ha bidratt til økt innsyn.  

Lokalforvaltningen 

Brukerne av loven, her forstått som pressen, mener 
at bestemmelsen om merinnsyn ikke har stor praktisk 
betydning.  
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Utfordringen er at loven sier at organet skal vurdere 
merinnsyn, men ikke at de må praktisere merinnsyn. 
Offentlige organer har stort spillerom på dette områ-
det, men fylkesmannen kan påvirke gjennom å sende 
avgjørelser tilbake til kommunen/fylkeskommunen.  

Det er imidlertid tydelig at bestemmelsen om delvis 
innsyn praktiseres i kommunal og statlig forvaltning. 
I hovedsak er informantene kjent med at det er opp-
lysninger, og ikke dokumenter, som kan unntas. Det 
er likevel eksempler på at enkelte ikke er kjent med 
denne hovedregelen, og særlig er respondentene ved 
arkiv- eller dokumentsenter bekymret for at det er lav 
kunnskap om dette i regionen.  

I samtlige forvaltningsorganer opplyser våre infor-
manter at de praktiserer merinnsyn. Det er likevel 
ikke alltid enkelt å identifisere hva informantene leg-
ger i begrepet merinnsyn. I flere tilfeller skiller infor-
mantene i praksis ikke mellom å gi delvis innsyn eller 
å vurdere merinnsyn. Det flere av informantene be-
skriver, handler i mange tilfeller om å gi delvis innsyn, 
i stedet for å unnta hele dokumenter. Dermed frem-
står også vurderingene av merinnsyn i noen tilfeller 
som en vurdering av hvorvidt det offentlige organet 
skal unnta hele dokumentet, eller bare sladde enkelte 
opplysninger, og ikke hvorvidt eventuelle skadevilkår 
oppveies av hensynet til offentlig innsyn.   

Kommunene har mange poster som er unntatt fordi 
de inneholder taushetsbelagte opplysninger. Det er i 
de mer krevende sakene at merinnsynsvurderingene 
blir viktig, der kommunen eller forvaltningsorganet 
selv kan ha noe å tape på å gi innsyn, men vi har iden-
tifisert eksempler på at organer gir ut dokumenter 
som omhandler sensitive tema for forvaltningsorga-
net. Intervjuene med pressen viser imidlertid at mer-
innsynsvurderingene i mange tilfeller oppleves mang-
elfulle. Dette støttes til en viss grad opp av informa-
sjon om klager til fylkesmennene, der fylkesmannen 
eksempelvis ber kommunene om å gjennomføre en 
ny vurdering av merinnsyn.   

I de største kommunene og i fylkeskommunene er 
det bedre kunnskap om hva som ligger i merinnsyns-
vurderingene.  

Hva unntas fra offentligheten? 

Sentralforvaltningen 

Hovedgrunnen til at dokumenter unntas offentlighet 
er at de inneholder personopplysninger eller annen 
taushetsbelagt informasjon (paragraf 13). Dette gjel-
der gjennomgående for departementene og direkto-
ratene. Departementene og direktoratene gir som re-
gel delvis innsyn eller avslår innsynsbegjæringer, når 
det gjelder dokumenter som inneholder konkurran-
sesensitive opplysninger og organinterne dokumen-
ter.  

Vi har identifisert to tilfeller av unntak som har vist 
seg som de viktigste og også mest utfordrende å 
håndtere for forvaltningen:  
 

 Innsyn i dokumenter som inneholder taushets-
belagte opplysninger (offentleglova paragraf 13) 

 Innsyn i tilbud og protokoller (offentleglova pa-
ragraf 23 3. ledd, jfr. fvl. paragraf 13, 1. ledd 
nummer 2 

Også for fylkesmannsembetene handler unntak i stor 
grad om offentleglova paragraf 13, men også offent-
leglova paragraf 9 og paragraf 23 er viktige, selv om 
det ikke er så mange saker. Praktiseringen av unn-
taksbestemmelsen er forholdsvis utfordrende for 
forvaltningen. I særlig grad er det den omfattende 
skjønnsutøvelsen som er utfordrende. Bestemmelser 
som spesielt trekkes frem er paragraf 5 om utsatt inn-
syn, paragraf 9 om sammenstilling av data og para-
graf 13 om taushetsplikt. Vurderingene knyttet til 
disse er i stor gradet preget av skjønn og informan-
tene oppfattet det som vanskelig å praktisere bestem-
melsen uten klarere retningslinjer.  

Lokalforvaltningen 

Taushetsplikt er den klart vanligste årsaken til at 
kommunene ikke gir innsyn i dokumenter, men også 
paragraf 14 om organinterne dokumenter er en hyp-
pig brukt begrunnelse for å unnta et dokument.  

I tillegg unntas mange opplysninger selv om doku-
mentet som helhet ikke blir unntatt. Det gis med 
andre ord delvis innsyn i dokumenter. Når det gjelder 
paragraf 23 og paragraf 24 er det henholdsvis vurde-
ringer av i hvilken grad offentlighet kan skade kom-
munens forhandlingsposisjon, eller røpe forretnings-
hemmeligheter som ligger til grunn for å nekte inn-
syn. Enkelte informanter er tydelige på at dette er 
vurderinger som kan være krevende å foreta.  
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Flertallet av informantene mener at de har en streng 
praksis når det gjelder å unnta søkeres navn i søker-
lister på offentlige stillinger. Likevel viser undersøkel-
sen flere eksempler på unntak.  

Evalueringens funn er delvis i samsvar med funn 
gjort av Offentlighetsutvalgets rapport «Offentlige 
toppjobber – hemmelige eller ikke?» fra 2009. Etter 
offentlighetsutvalgets vurdering er resultatene et klart 
signal om at størstedelen av norske offentlige virk-
somheter den gang ikke hadde tatt inn over seg lo-
vens krav til utlysningstekst. 

Organinterne dokumenter 

Sentralforvaltningen 

I løpet av perioden OEP har vært aktiv, er det 76 
unike statlige virksomheter som har registrert inn-
synsforespørsler på departementets organinterne do-
kumenter i OEP. Samlet sett mottok disse 76 virk-
somhetene 28 972 innsynskrav på organinterne do-
kumenter i perioden 2010 til 2015, i gjennomsnitt 
5200 begjæringer per år. Det har vært en økning i inn-
synsbegjæringene på organinterne dokumenter fra 
2010, da de mottok 4040 innsynsbegjæringer, til 2014 
da de mottok 4779 innsynsbegjæringer på organin-
terne dokumenter.  Dette vil si at omkring 3 prosent 
av innsynsbegjæringene som har kommet inn i OEP 
har omhandlet organinterne dokument. 

Omkring 7 prosent av departementenes innsynsbe-
gjæringer omhandler organinterne dokumenter. 
Dette er en langt høyere andel enn for andre virk-
somheter, som for eksempel fylkesmannen. Omkring 
to prosent av de underliggende etatens innsynsbegjæ-
ringer omhandler organinterne dokumenter. 

Kun ett av departementene fører egne oversikter 
over avgjørelser i innsynsbegjæringer på organinterne 
dokumenter – KMD. Omkring 70 prosent, eller to 
av tre innsynsbegjæringer på organinterne dokumen-
ter hos KMD, blir avvist og dermed unntatt offent-
lighet. Bare omkring en av tre begjæringer på organ-
interne dokumenter innvilges. Sammenligner vi dette 
med KMD sin innvilgelse av innsynskrav totalt for alle 
typer dokumenter, noterer vi oss at denne er betyde-
lig høyere - 79 prosent av innsynskravene ble innvil-
get i 2014. Statistikken fra KMD viser at langt færre 
innsynskrav på organinterne dokumenter ble innvil-
get før ny lov i 2009.  

Hovedbildet fra intervjuene med ansatte i sentralfor-
valtningen er at det relativt ofte ikke gis innsyn i or-
ganinterne dokumenter i departementer og direkto-
rater. Dette er i tråd med innsynsstatikken fra KMD. 
Dette varierer naturligvis en god del etter hvilken 
type dokument det gjelder. Interne dokumenter av 
mer administrativ karakter eller hvor det ikke en in-
tern diskusjon anses som relativt uproblematiske å gi 
merinnsyn i. Informantene sier også at tidsaspektet 
kan være avgjørende for innsyn eller avslag når det 
gjelder innsyn i organinterne dokumenter. Det er el-
lers interessant at flere informanter i departemen-
tene, direktoratene og hos fylkesmannsembetene an-
tar og til dels har erfart at det er betydelige variasjoner 
i praktiseringen av innsyn i organinterne dokumen-
ter.  

Vi har identifisert to typer organinterne dokumenter 
(eller «dokumentsituasjoner») som det synes svært 
sjelden at det blir gitt innsyn i. De tre hovedtypene 
som typisk ikke blir gitt innsyn i departementer og 
direktorater er:  

 Korrespondanse som omfattes av paragraf 14 i 
et eget organ til politisk ledelse og statsråden.  

 Uferdig og uavklart fremstilling tidlig i en saks-
forberedelse. 

Lokalforvaltningen 

Som nevnt over, er paragraf 14 om organinterne do-
kumenter en hyppig brukt Begrunnelse for å avslå 
innsynsbegjæringer, i kommuner og fylkeskommu-
ner. Paragrafene som angår organinterne dokumen-
ter er også krevende å praktisere. 

Sju av de åtte kommunene i dybdeundersøkelsen 
journalfører de organinterne dokumentene, men de 
fleste offentliggjør ikke disse journalpostene. Heller 
ikke i sentralforvaltningen er det automatikk i at or-
ganinterne dokumenter journalføres i offentlig post-
journal.  

Forutsetningene for innsyn i organinterne dokumen-
ter er med andre ord dårlig både i sentralforvalt-
ningene og i kommuner og fylkeskommuner. Det be-
tyr at det i praksis er vanskelig å be om innsyn i denne 
typen dokumenter, med mindre den som ber om inn-
syn allerede kjenner til dokumentet. 
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Sett i lys av at paragraf 14 er hyppig brukt avslagsbe-
grunnelse, tyder dette på at mange likevel ber om inn-
syn i organinterne dokumenter. Det tyder på at inn-
syn i nettopp denne typen dokumenter er etterspurt 
i pressen eller blant innbyggerne. Forutsetningene for 
å kunne be om innsyn i organinterne dokumenter er 
likevel svakere enn hva det er for andre typer doku-
menter. 

I praksis vil en andel av dokumentene som unntas 
offentlighet med bakgrunn i paragraf 14 bare være 
midlertidig unntatt, all den tid de offentliggjøres når 
saken er ferdigbehandlet. Utfordringen er at nyhets-
verdien og informasjonsverdien er lav, når pressen 
ikke kan informere om saksgangen før saken er frem-
met for politisk behandling. Tidsdimensjonen er med 
andre ord viktig her. 

Det har vært særlige utfordringer knyttet til behand-
ling av saksforberedende notater i de parlamentarisk 
styrte kommunene. Det gjelder såkalte byrådsnotater. 
Fram til lovendringen i juni 2015, førte regelverket til 
omfattende omgåelsesstrategier i kommunene. I 
praksis medførte dette at mange saker kun ble munt-
lig drøftet og diskusjonene ble ikke referatført.  

Vi kan imidlertid ikke slå fast hvorvidt dette har gitt 
mindre offentlighet i de parlamentarisk styrte kom-
munene, sammenlignet med kommuner organisert 
etter formannskapsmodell, til det er datamaterialet 
for lite. Det vi kan si er at loven ikke førte til mer 
innsyn i byrådsnotater.  

Det er likevel utvilsomt at praksis fram til offent-
leglova ble endret i juni 2015, innebar uheldige om-
gåelsesstrategier. 
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5. Forutsetninger for offentlighet i forvaltningen 

 

I dette kapitelet redegjør vi for forvaltningens orga-
nisering av arbeidet med innsynssaker. Vi vil argu-
mentere for at organiseringen og prosedyrer er en 
viktig forutsetning for at offentleglovas intensjoner 
om økt innsyn skal oppfylles. 

Funnene i dette kapittelet er basert på intervjuer gjen-
nomført med informanter i statlig og kommunal for-
valtning, dokumentstudier, samt kvalitativ informa-
sjon og statistikk innhentet gjennom factsheets. 

5.1 RUTINER OG ORGANISERING 

5.1.1 Departementer og underliggende 
organer 

Saksgang 

Gjennom intervjuene som er gjennomført, kommer 
det tydelig frem at det i all hovedsak er saksbehand-
lerne selv som er de sentrale aktørene i statsforvalt-
ningen. I slike tilfeller mottar saksbehandler innsyns-
krav gjennom en elektronisk innsynsløsning, hvor 

saksbehandler selv tar stilling til om innsynsbegjæ-
ringen bør innvilges eller ikke. I de aller fleste tilfeller 
innvilges begjæringen helt eller delvis. I de tilfeller det 
var aktuelt å avslå innsynsbegjæringen, har undersø-
kelsene avdekket at flere av instansene har en rutine 
for at avslag alltid går videre til saksbehandlers nær-
meste leder for kvalitetssikring. I andre instanser ble 
leder involvert uansett utfall. 

Postmottaket og arkivet er også en sentral aktør i 
praktiseringen i departementene og underliggende 
organer. Saksbehandlere behandler innsynsbegjæ-
ringer, etter at arkivet har mottatt dem. Arkivet kan 
også i noen virksomheter assistere saksbehandlere 
ved behov. I enkelte virksomheter kvalitetssikrer ar-
kivet saksbehandlers vedtak, ekspederer innsynsbe-
gjæringen, og ser til at saksbehandlingsfristen blir 
overholdt. 

Kommunikasjonsenhetens rolle og ansvar i forbin-
delse med innsynsbegjæringer knytter seg først og 
fremst til innsynsbegjæringer fra journalister. Noen 
innsynsbegjæringer kommer direkte til denne enhe-
ten. Begjæringene sendes da til postmottak eller til 

DET ATYPISKE ARBEIDSTILSYNET 

Arbeidstilsynet er høyst atypisk i sin organisering av håndtering av innsynsbegjæringer, og er derfor en interes-
sant case i denne sammenhengen. Tilsynet var blant instansene som opplevde størst økning i innsynsbegjæ-
ringer etter innføringen av OEP, og beskriver at de hadde store utfordringer med å håndtere mengden. På 
grunn av dette etablerte tilsynet en egen underenhet sentralt, som behandler samtlige innsynsbegjæringer – 
både for Arbeidstilsynet sentralt og regionene. Enheten behandler 400 til 500 begjæringer i uken. Dette er høyst 
atypisk i forvaltningen fordi det ikke er saksbehandler selv som sitter med innsynsbegjæringene til den enkelte 
sak. Arbeidstilsynet oppgir at de har tatt dialog med saksbehandler ved behov. I intervjuene som er gjennomført 
kommer det frem et annet interessant moment. Det er flere indikasjoner på at enheten fungerer som et fyrtårn 
og vaktbikkje for offentlighet innad i virksomheten.  

«Det har vært en endring i mer åpen forstand ... det ser vi fordi vi har mange interne runder på egentlig helt åpenbare dokumen-
ter, som vi har en klar fornemmelse av at regionene har brukt å holde hemmelig tidligere. Det hender også at vi faktisk havner i 
disputt med overordnet myndighet. [Vi har et eksempel hvor] vi fikk instruks om å utsette offentlighet (...) Vi mener dette er i 
strid med lovverket. Det ble mye ondt internt på grunn av det. Der opplevde vi det som litt utidig innblanding både fra klagein-

stans og toppdirektør.»  

Fra intervjuer, Arbeidstilsynet 
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rett fagavdeling, særlig hvis det er en del av en pres-
sehenvendelse. I noen tilfeller henvises journalister til 
å bruke OEP når de ønsker innsyn. Kommunika-
sjonsenheten gjør ikke vurderinger om innsyn kan gis 
eller ikke. I de tilfeller kommunikasjonsavdelingen 
blir koblet på, er det gjerne etter at saken har vært 
gjennom en diskusjon i den enkelte fagavdeling.  

Det forekommer at virksomhetene også involverer 
eksterne adressater i innsynsbehandlingen. Det er 
vanlig å orientere andre departementer og underlig-
gende etater dersom begjæringen gjelder brev virk-
somhetene i mellom.  

Det hender vi blir bedt om innsyn i 
[e-post og dokumenter] utarbeidet av 
andre, da må vi også forhøre oss hvis 
vi vurderer å gi innsyn eller unnta. 

Vi vil forhøre oss med avsender orga-
net. (…) Ofte påpeker de forhold 

som ikke vi ser like tydelig, og inn-
vendinger mot at informasjonen gis ut 

Ansatt departement 

Virksomheten som mottok begjæringen har siste or-
det i vurderingen av saken, men tar ofte hensyn til 
innspillene fra de andre aktørene. Utfordringene ved 
dette er ivaretagelsen av dynamikken i departemente-
nes kontroll med underliggende organer, og kommu-
nikasjon til politisk ledelse vedrørende fagavdelinge-
nes arbeid.  

DIFI gjennomførte i 2014 en brukerundersøkelse for 
OEP til virksomhetsledere i staten i som kan sup-
plere våre kvalitative funn noe på dette området. I 
undersøkelsen svarte halvparten av virksomhetene at 
arbeidet med OEP og det økte omfanget av innsyns-
begjæringer har ført til at virksomheten har gjort end-
ringer i ressursdisponeringen. 

 

Figur 16: Typisk saksflyt i et departement 

 

 

 

Blå er lineær prosess i departementet, oransje bokser er aktører som involveres ved behov 
 
Kilde: Oxford Research AS 
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5.1.2 Kommuner og fylkeskommuner 

Kommunene og fylkeskommunene har i hovedsak 
gode rutiner for å håndtere post i form av brev eller 
andre typer papirbaserte dokumenter, samt epost 
sendt til post@-adresser. Flere av kommunene har 
skriftlige rutiner som sier noe om hvordan ulike do-
kumenter skal behandles, men mange informanter 
kjenner enten ikke til de skriftlige rutinene eller opp-
gir at (fylkes-)kommunen ikke har skriftlige rutiner. 
De fleste informantene har noe kunnskap om ruti-
nene eller praksis. 

Postmottaket eller arkivet i kommunen er det første 
leddet i den daglige praksisen av offentlighet. De leg-
ger ut den offentlige postlisten hver dag og undersø-
ker om det som er skjermet skal være skjermet, og at 
titler og lignende ikke avslører for mye, dersom saken 
er skjermet.  

Dersom det er ting som helt klart skal unntas vurde-
rer ofte ansatte i postmottaket dette, selv om de fleste 
informantene er tydelig på at det er saksbehandler 
som har ansvaret for å klassifisere dokumenter som 
offentlige eller unntatt offentlighet. Denne praksisen 
blir nevnt i fire av åtte kommuner vi har snakket med.  

Det er flere kommuner hvor arkiv og postmottak har 
en viktig rolle som kilde til bistand for saksbehand-
lere, fire av åtte kommuner vi har snakket med oppgir 
at de henvender seg til arkiv og postmottak for bi-
stand i forbindelse med innsynsbegjæringer. Et po-
eng i denne sammenhengen er at de ansatte i post-
mottaket eller i arkiv først og fremst snakker om at 
de er opptatt av at personopplysninger eller andre 
taushetsbelagte opplysninger skulle komme på av-
veie.  

Saksbehandlerne unntar eksempelvis brev som tyde-
lig er personalsaker, der sykdom omtales, eller saker 
som handler om elever eller andre personsensitive 
opplysninger. Det er også eksempler på at de unntar 
klagebrev fra enkeltpersoner der klagen er utformet 
på en slik måte at klager fremstår i et svært dårlig lys.  

Kommunene har i hovedsak skriftlige rutiner for vur-
dering av offentlighet i saksbehandling og registre-
ring i postjournalene. Det er imidlertid ikke alle kom-
munene som endret rutinene da den nye loven trådte 
i kraft. To av de åtte kommunene i dybdeundersøkel-
sen svarte eksplisitt at de ikke hadde endret rutinene. 

Hos andre kommuner var det en mer glidende over-
gang, der det «gikk seg til» etter hvert.  

For meg er det det med personvern at 
det har falt litt for mye. Med det 

elektroniske er det litt mer sårbart 
… 

Ansatt ved kommunalt arkiv 

Det var akkurat i overgangen at vi 
var veldig obs – bruke korrekt para-
graf og se på innholdet i ymse para-
grafer. Etter hvert så blir det jo en 

bra rutine … 

Ansatt ved fylkeskommunalt arkiv 

Saksgang 

De innsynsbegjæringer som kommer inn til arkiv el-
ler dokumentsenter blir sendt videre til den saksbe-
handleren som er ansvarlig for saken. Denne vurde-
rer saken og treffer vedtak om helt, delvis eller avslått 
innsyn.  

Det er veldig sjelden at jeg går inn og 
vurderer alene, da må det være plan-

kekjøring 

Ansatt ved kommunalt arkiv 

Det hender likevel at ansatte ved dokumentsenter el-
ler arkiv foretar vurderinger og avgjør saken selv. 
Dette gjelder i saker som fremstår som åpenbart of-
fentlige.  

Vi ser få forskjeller mellom kommunene i organise-
ring av arbeidet med innsynsgjæringer. Tilsynela-
tende kommer hovedvekten av de skriftlige innsyns-
begjæringene til postmottaket. Det kommer også 
henvendelser direkte til saksbehandlerne. I en bety-
delig andel kommuner og fylkeskommuner bistår ar-
kiv, dokumenteter eller postmottak saksbehandlerne, 
når de vurderer innsynsbegjæringer.  
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Kultur 

De ansatte ved arkiv- eller postmottak er i mange til-
feller redde for å gi for mye innsyn. De er redde for 
å gi ut taushetsbelagt informasjon, da særlige person-
opplysninger. Enkelte gir uttrykk for at det å hindre 
at personopplysninger og taushetsbelagt informasjon 
kommer på avveie er en av de mest sentrale funksjo-
nene de har når det kommer til offentlighet. 

Representanter for pressen gir også uttrykk for at en 
viktig grunn til at forvaltningen ikke gir innsyn, er at 
de er usikre eller frykter å gjøre feil.  

Intervjuene viser likevel at det er skjedd en utvikling 
i retning av økt åpenhet i kommunene og fylkeskom-
munene, og særlig rådmann oppleves si mange kom-
muner og fylkeskommuner som en pådriver for of-
fentlighet, men det er også noen eksempler på at 
andre enkeltpersoner fungerer som drivkraft. 

Hva er en innsynsbegjæring? 

Det er både en metodisk utfordring og en viktig ob-
servasjon at våre informanter ikke har en lik forstå-
else av hva som er en innsynsbegjæring. De skriftlige 
begjæringene til postmottaket blir alltid fanget opp 
som innsynsbegjæringer. Men intervjuene viser at en-
kelte saksbehandlere får spørsmål over telefon eller 
e-post om innsyn i dokumenter uten at de oppfatter 
dette som innsynsbegjæringer. Andre oppfatter disse 
henvendelsene som innsynsbegjæringer uten at de re-
gistrerer dem, men bare sender ut dokumentet. Det 
er derfor grunn til å tro at det er en viss underrappor-
tering i datamaterialet.   

5.1.3 Fylkesmannen 

Fylkesmannsembetene har i hovedsak gode rutiner 
for å håndtere post i form av brev eller andre typer 
papirbaserte dokumenter, samt epost sendt til 
post@-adresser.  

Organiseringen av arbeidet med innsynsbegjæringer 
er med få og små unntak lik på tvers av fylkesmann-
sembetene. I korte trekk går prosessen og systemet 
ut på at alle innkommende innsynsbegjæringer først 
kommer til arkiv via post, e-post eller fra elektronisk 
journal. Disse behandles så i første omgang av arkiv 
og ved allerede offentliggjorte dokument sendes de 
direkte ut til innsynsbegjæringer fra arkiv. 

Ved innsynsbegjæringer som dreier seg om doku-
ment som er unntatt offentlighet blir begjæringen 
sendt til ansvarlig fagavdeling og i de fleste tilfellene 
til saksbehandler som har hatt saken dokumentet lig-
ger innunder. Det er en liten tendens til at man noen 
steder har dedikerte ansvarlige for innsynsbegjæ-
ringer for å samle og øke kompetanse og rutine på 
disse arbeidsoppgavene.  

Saksbehandler går så igjennom dokumentet og vur-
derer hva som eventuelt kan offentliggjøres. Denne 
vurderingen har så alle informantene mulighet for å 
kvalitetssikre hos jurist, noen har dette som fast ru-
tine mens andre benytter jurist ved behov. Til sist 
sendes eventuelt offentliggjort dokument sammen 
med oversendingsbrev til arkiv som sjekker og sen-
der ut til innsynsbegjærer.  

Klage og avslag i fylkesmannens egne doku-
menter 

De fleste fylkesmannsembetene følger fastsatte ruti-
ner eller prosedyrer ved behandling av klager på av-
slag om innsyn i Fylkesmannens dokumenter. To 
kontor har oppgitt at de følger uformaliserte prose-
dyrer. Disse følger uskrevne rutiner. 

Figur 17: Rutiner for behandling av klager hos fylkesmannen 

 

 

Kilde: Oxford Research AS / Factsheet 
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5.2 JOURNALFØRING OG SYSTE-
MER 

5.2.1 Departementer og underliggende 
organer 

I denne evalueringen finner vi at de aller fleste depar-
tementene har egne rutiner for journalføring og saks-
behandling av innsynsbegjæringer. Dette gjelder også 
for de underliggende organer som er undersøkt. 

Rutiner for journalføring er som regel innarbeidet i 
virksomhetens egne saksbehandlings- og arkivruti-
ner. Organinterne dokumenter blir av de fleste jour-
nalført, og havner i OEP. Dette er imidlertid på langt 
nær tilfelle for alle – se eget kapittel om innsyn i or-
ganinterne dokumenter. 

Virksomhetene oppgir at e-poster og SMS blir jour-
nalført på lik linje som andre dokumenter, dersom de 
blir vurdert som arkivverdige eller er gjenstand for 
saksbehandling. SMS behandles tilsvarende som van-
lige dokumenter dersom det journalføres, men det er 

ikke importfunksjonalitet for SMS i WebSak. Innhol-
det blir derfor kopiert manuelt fra SMS-en til Web-
Sak, eller lagret som bilde og arkivert via e-post. 

Norsk senter for forskning i ledelse, organisasjon og 
styring (LOS-senteret) gjennomgikk i 2001 forvalt-
ningens praksis for journalføring og klagebehandling 
den daværende offentlighetsloven.  Senteret under-
søkte ulike forvaltningsenheter innenfor helse- og 
miljøsektoren over en avgrenset periode på to uker. 
Forskerne fant at det den gang ble ført journal på en 
tilfredsstillende måte, skjønt det i enkelte tilfeller tok 
relativt lang tid før alle dokumenter var journalført. 
Dette samsvarer med våre funn.  

Innsynskrav fra OEP importeres vanligvis til arkiv- 
og saksbehandlingssystemet WebSak Fokus av post-
mottak eller arkivsenter. Nesten samtlige departe-
menter har implementert denne løsningen.  

I DIFIs egen brukerundersøkelse for OEP til virk-
somhetsledere i staten i 2014 svarte halvparten av 
respondentene at deres virksomhet har en funk-
sjonalitet i arkivsystemet for fordeling og behandling 
av innsynskrav. De som ikke har en slik løsning, er i 
hovedsak fylkesmannsembeter og andre under-
liggende etater og tilsyn. 

Fra WebSak fordeles innsynskravene elektronisk til 
den saksbehandler som har behandlet saksdokumen-
tet eller til seksjonen dersom saksbehandler ikke er til 
stede. Innsyn avgjøres av saksbehandler, og seksjons-
leder eller avdelingsleder involveres ved behov -  det 
vil si at linjeprinsippet følges. 

5.2.2 Kommuner og fylkeskommuner 

Journalføring av dokumenter 

En forutsetning for offentlighet er at journalføringen 
er god. Mulighetene og begrensningene i systemet 
gjør at det kan være vanskelig eller umulig å etter-
komme en innsynsbegjæring. Samtidig har tidligere 
undersøkelser vist at journalføringen ofte er mangel-
full i kommunene. En rapport lagt frem av Kontroll-
utvalget i Bergen i slutten av mai 2015 viser blant an-
net at bare 2-5 prosent av den elektroniske posten ble 
journalført og arkivert slik den skulle ha blitt gjort. 
Med dette som bakgrunn har vi valgt å legge ekstra 
fokus på å dokumentere journalføringen i kommu-
nene. 

WEBSAK FOKUS 

Saksbehandlerne får varsler gjennom en egen mo-
dul i WebSak Fokus når de har mottatt nye inn-
synsbegjæringer knyttet til deres saker fra ar-
kiv/postmottak. 

Det kommer opp en liten boks. Da ser jeg selve begjæ-
ringen, og kommer automatisk inn på dokumentet det bes 
om innsyn i og eventuelle vedlegg. Så går jeg inn og tryk-
ker «behandle». Da får jeg flere alternativer. Jeg kan gi 

innsyn, delvis innsyn, eller avslå. Da må jeg føre på hjem-
mel manuelt. Det eneste jeg savner der er at det ikke 
kommer opp en boks for at meroffentlighet er vurdert. 

Ansatt i departement 

Saksbehandler får også spørsmål om hvorvidt de-
res vedtak skal gjelde for andre (senere) innsyns-
forespørsler i samme dokument. Dersom saksbe-
handler velger å gi innsyn, vil ikke saksbehandler 
få flere innsynsbegjæringer knyttet til det gjeldende 
dokumentet, da begjæringen innvilges automatisk 
via arkivet. Det samme er ikke tilfelle for avsla-
gene. 
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Tabell 14: Oversikt over antall kommuner og fylkeskommuner etter teknisk journalføringsløsning  
 

   Kommuner     Fylkeskommuner 

 2008 2014  2008 2014 

 Liten Middels Stor Liten Middels Stor    

EPhorte 6 5 0 7 5 0  2 4 

Acos Websak 1 0 0 1 2 0  1 1 

Kontor 2000 1 0 0 0 0 0    

EDB Sak og arkiv 0 0 0 1 0 0    

ESA 0 3 1 0 1 1  3 3 

ESA (jupiter) 0 0 1 0 0 1    

Doculive 0 0 1 0 0 1  2  

360 0 0 0 0 2 1  2 6 

Websak 2 1 0 2 2 0    

K-2000 1 1 0 0 0 0    

Papir        1  

Totalt 11 10 3 11 12 4  11 14 

Kilde: Oxford Research 

 

I intervjuene fremgår det både fra informantene i 
kommunen og fylkeskommunen, samt i pressen, at 
det er lav bevissthet og kunnskap om hva som skal 
journalføres. E-post, SMS og muntlige samtaler opp-
fattes som uformelt og journalføres derfor ikke selv 
om det er relevant i en saksbehandling. 

I samtlige kommuner og fylkeskommuner vi har 
gjennomført intervjuer i, har det vært elektronisk 
postjournal. Det gjelder også i de kommunene der vi 
har samlet inn kvantitative data. I 2008 forekom det 
imidlertid eksempler på kommuner som ikke hadde 
elektronisk postjournal. Det er ikke alle postjourna-
lene som er søkbare i 2015. 

Samtlige fylkeskommuner som har svar på vår hen-
vendelse oppgir at de har rutiner for journalføring av 
organinterne dokumenter og e-post. Det fremkom-
mer riktignok at systemene rundt journalføring av e-
post til dels er mangelfulle slik at dokumentfangsten 
varierer med kulturen for slik journalføring. Utford-
ringen er at det er opp til den enkelte saksbehandler 
hva de journalfører, i motsetning til det som er tilfelle 
med brev som kommer til postmottaket.  

Kun halvparten av de åtte kommunene vi har snak-
ket med oppgir at de har et enkelt støttesystem for å 
journalføre e-post. Når vi imidlertid ser at de samme 

systemene i stor grad dominerer kan det tyde på at 
det er kunnskap om bruk av systemene som skaper 
denne variasjonen. 

Når det gjelder SMS oppgir kun 3 av de 9 som har 
svart på spørsmålet at de har rutiner for dette og 
ingen av de vi har samlet inn data fra har et tilfreds-
stillende system for journalføring av tekstmeldinger.  

De som har svart at de journalfører SMS gjør dette 
ved at SMS konverteres til e-post eller bilde for å 
kunne journalføres. Flere av informantene er imid-
lertid tydelig på at denne praksisen kan være ad hoc-
preget. 

Dataene fra spørreskjemaet viser at det finnes et stort 
utvalg i programvareløsninger for dette og at det i li-
ten grad er en enhetlig tendens med tanke på hvilket 
program som benyttes. I tillegg har flere fylkeskom-
muner utviklet egne tilleggsmoduler til programva-
ren, også for å håndterer innsynsbegjæringer. 

Det er ikke alle dataløsningene som på en tilfredsstil-
lende måte tillater at dokumenter kan legges ut i full-
tekst. Flere av (fylkes-)kommunene   i undersøkelsen 
har svart at på sikt vil legge ut dokumenter i fulltekst, 
men at datasystemet foreløpig ikke gjør dette mulig. 
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Tabell 15: Antall kommuner og fylkeskommuner med elektronisk postjournal.  

 

5.2.3 Fylkesmannen  

Fylkesmannsembetenes praktisering av offentleglova 
styres i stor grad av tilgjengelighet av tekniske løs-
ninger og rutiner for bruk av disse.  

Informantene hevder at interne dokumenter 
behandles på samme måte som alle andre doku-
menter i organet. Det er innholdet som avgjør om 
det skal unntas, ikke dokumentets status. Noen av 
embetene opererer med såkalte x-notater som ikke 
journalføres i offentlig postjournal, men kun i intern 
journal, og n-notat som er offentlige. Flertallet har 
likevel alle sine organinterne dokumenter journalført 
på offentlig postliste. Dette vil si at alle dokumenter 
som er journalpliktige etter arkivforskriften blir 
journalført slik at de er tilgjengelige, merket med 
eventuelle unntaksbestemmelser og sladding og er 
søkbar for allmennheten på lik linje med andre 
dokumenter.  

Disse organinterne dokumentene utgjøres av ulike 
typer dokumenter. Våre informanter trekker frem 
ulike eksempler på slike dokumenter. Det kan dreie 
seg om relativt uformell korrespondanse mellom 
saksbehandler og «huskelapper» på saken. Men det 
kan også være fagnotater som sendes med saker for 
uttalelsene fra annet organ eller møtereferater.   

Selv om ikke disse skulle bli journalført trekker infor-
mantene frem at de interne notatene nok i de alle 
fleste tilfeller uansett vil bli en del av saksdokumentet 
ved at informasjonen fra notatet innarbeides i saks-
dokumentet.  

Et vanskelig spørsmål er imidlertid hva som er arkiv-
verdig og skal journalføres. Ett eksempel fra et fyl-
kesmannsembete illustrerer praksis og vurderinger:  

Alt arkivverdig materiell journalføres. 
For å avgjøre om et dokument er arkiv-
verdig eller ikke følger vi følgende rutine, 
svarer vi ja på et eller flere av disse spørs-
målene så skal dokumentet i ePhorte og 

journalføres: 

Er dokumentet sendt oss for at vi skal 
fatte vedtak eller beslutning i en sak? Er 

dokumentet viktig for å forstå beslut-
ningsgrunnlaget i en sak? Inneholder do-
kumentet opplysninger som dokumenterer 
handlinger utført av FM? Inneholder do-
kumentet informasjon som kan gjenbru-
kes i andre saker? Er dokumentet viktig 

for at FMBU kan dokumentere sine 
vedtak og tiltak for all ettertid?  Er do-
kumentet viktig med tanke på at offent-
ligheten skal kunne se viktig dokumenta-
sjon om FM planer og virksomhet? Er 
dokumentet viktig for at forvaltningens 

historie kan skrives i fremtiden? Ivaretar 
det rettsikkerheten for klientene og for de 

ansatte? 

Factsheets fra fylkesmannsembete 

5.3 KOMPETANSE 

5.3.1 Departementer og underliggende 
organer 

Det er ikke avdekket noe manglende kompetanse på 
områder i den statlige delen av forvaltningen når det 

Journalføring.  Tall i parentes er antall som publiserer dokumenter i fulltekst direkte i journalløsningen. 

 Kommuner Fylkeskommuner 

 2008 2014 2008 2014 

Elektronisk postjournal 22 (N=23) 29 (N=29) 7 (N=8) 12 (N=12) 

Elektronisk søkbar postjournal  23 
(N= 41) 

 
 

12 
(N= 19) 

Dokumenter i fulltekst? 6 (N=27) 10 (N=30) 3 (N=9) 5 (N=13) 
Kilde: Oxford Research 
Innhentet fra utvalgte kommuner og alle fylkeskommuner ved hjelp av survey høsten 2015 
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kommer til kompetanse. Samlet sett fremstår infor-
mantene som reflekterte og kunnskapsrike. De har 
også gode rutiner for kvalitetssikring ved behov, både 
gjennom leder og ved å trekke på virksomhetens ju-
rister. 

Imidlertid gjennomførte DIFI en brukerundersø-
kelse for OEP til arkivmedarbeidere i 2014 som kan 
supplere våre kvalitative funn noe på dette området. 
I denne undersøkelsen ble arkivmedarbeidere bedt 
om å oppgi hva de kunne tenke seg å få mer faglig 
påfyll på knyttet til offentlighet. Her svarte nesten 
halvparten av respondentene at de ønsket seg mer 
opplæring i regelverket. 

De aller fleste departementene tilbyr opplæring ved-
rørende saksbehandling av innsynsbegjæringer som 
en del av pakken for nyansatte. Noen virksomheter 
kjører også jevnlig kurs for oppfriskning og vedlike-
hold av kunnskapen. Andre steder må ansatte ta ini-
tiativ til kurs selv. 

5.3.2 Kommuner og fylkeskommuner 

De fleste informantene mener selv at de har god nok 
kjennskap til offentleglova. Intervjuene viser imidler-
tid at noen av dem ikke kjenner til sentrale begreper 
i loven.  

Vanskelige områder i loven 
Flere av informantene opplever at offentleglova er 
komplisert. Det er tydelig variasjon i hva de ulike res-
pondentene mener er vanskelig å forstå, men føl-
gende paragrafer har vært nevnt i intervjuene: 

 Paragraf 9 

 Paragraf 13 

 Paragraf 14 

 Paragraf 20, paragraf 21 og forholdet til sikker-
hetsloven 

 Paragraf 23 om forhandlingsposisjon 

 Paragraf 24 

 Paragraf 25 

Det er et tydelig mønster i svarene, nemlig det at 
informantene opplever at de skjønnsmessige vurder-
ingene kan være vanskelige å gjøre. Dette innebærer 

i noen tilfeller saker der det er nødvendig å vurdere 
saken i lys av bestemmelsene i offentleglova, så vel 
som annet lovverk.  

Vurderinger knyttet til forhandlinger og anbuds-
prosesser er tema som flere informanter har trukket 
fram som komplisert. Et konkret eksempel på en 
vanskelig avveining er hvorvidt enhetspriser skal 
offentliggjøres. Det kan også være krevende å vite 
hvor grensen for hva som er forretningshemmelig-
heter går. 

Et annet svært konkret problem er knyttet til para-
graf13 og matrikkelopplysninger. paragraf 14 om or-
ganinterne dokumenter kan også være krevende å 
praktisere. Utfordringen er delvis at enkelte infor-
manter oppfatter paragrafen som uklar. Det hevdes 
av to informanter at dette fører til at flere dokumen-
ter blir unntatt, enn det som strengt tatt hadde vært 
nødvendig. Delvis er også utfordringen at det kan 
være vanskelig å avgjøre om et dokument er organin-
ternt. Det henger nært sammen med forståelsen av 
hva som utgjør et organ.   

…  Syns den [paragraf 14] er uklar, 
kunne vært flere eksempler, har en 
mistanke om at man heller unntar 

enn å legge ut. 

Ansatt ved fylkeskommunalt arkiv 

Sammenstillinger, jf. paragraf 9, er også et problema-
tisk område. Det er da særlig hvor grensen skal gå 
som kan være krevende å vurdere. Hvor langt skal 
organet strekke seg for å etterkommer en bestilling? 
Det er med andre ord vanskelig å vite hva som er ri-
melig.  

I praksis er det likevel et fåtall av kommunene og fyl-
keskommunene som noen gang har gjennomført en 
rimelighetsvurdering, ikke minst fordi de fleste ikke 
har fått denne typen innsynsbegjæringer. Det er nes-
ten utelukkende de større kommunene som oppgir at 
de har erfaringer med dette.  
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Det er likevel grunn til å tro at dette bildet ikke stem-
mer helt, ettersom samtlige kommuner har mottatt 
den samme begjæringen om innsyn i lønnslipper i 
kommunene (se tekstboks). Våre data viser at flere 
kommuner sammenstilte data for å gi innsyn eller 
delvis innsyn i lønnsopplysningene, fremfor å sladde 
lønnsslipper.  

Merinnsyn er også et av de områdene som flere opp-
lever som vanskelig, selv om det kun er et fåtall av 
informantene som har nevnt dette eksplisitt. Det 
framgår likevel av intervjuene at det er noe ulik for-
ståelse av hva dette innebærer, selv om informantene 
med få unntak kan redegjøre noe for hva som ligger 
i begrepet. Merinnsyn er et tema vi diskuterer nær-
mere i kapittel 4. Informantene ved arkiv-, doku-
mentsenter, eller postmottak er i noen grad bekymret 
for om ansatte er kjent med at det først og fremst er 
enkeltopplysninger som kan unntas og ikke hele do-
kumentet. 

Det fremgår også av intervjuene at flere syns det er 
vanskelig å skille mellom offentleglova og kommu-
neloven, i tillegg til forvaltningsloven. Dette er ikke 

alltid klart nevnt som et område, men samtalene har 
avdekket at mange ikke kjenner til hvilken lov som 
regulerer hva.  

Det er også flere som ønsker en mer brukervennlig 
lov, og da gjerne med konkrete eksempler på hvor-
dan ulike problemer skal behandles. Dette er en opp-
fatning som også støttes av representanter fra pres-
sen. De opplever at forvaltningens skjønn ikke alltid 
er godt forankret. 

Selv om jeg har mye kunnskap, synes 
jeg ikke det er noen veldig lett lov å 
forstå. Loven er i seg selv ganske 

kort, veileder på 200 sider, sier jo litt 
om hvor lett de synes loven er. 

Saksbehandler i stor kommune 

Kompetansen i organisasjonen 

Gjennomgangen av intervjumaterialet, både i form 
av informantenes egenvurdering og av hvordan de 
snakker om loven og lovens innhold, viser at det er 
stor variasjon i kunnskapen om lovverket. Enkelte 
informanter har problemer med å redegjøre godt for 
regelverket, mens andre har solid kunnskap om lov-
verket.  

Det er ikke slik at kompetansen alltid henger sammen 
med kommunestørrelsen, men de største kommu-
nene har i hovedsak bedre kompetanse enn mange av 
de små. Kompetansen ved arkiv- eller dokumentsen-
terne i fylkeskommunene er også bedre enn i mange 
av de mindre kommunene.  

Med unntak av én kommune, har samtlige av de åtte 
studerte kommunene svart at de har mulighet til å få 
juridisk bistand dersom de er i tvil om hvordan de 
skal vurdere en innsynsbegjæring. Det betyr ikke 
nødvendigvis at kommunene har egne jurister ansatt.  

De største kommunene har egne kommuneadvoka-
ter, men disse er gjerne generalister som ikke alltid 
har særskilt kunnskap om offentleglova. Noen kom-
muner har også avtaler med private advokatselskap. 

INNSYN I LØNN 

I 2014 krevde en enkeltperson innsyn i lønnsopp-
lysninger til samtlige kommunalt ansatte. Innsyns-
begjæringen ble sendt til alle norske kommuner og 
dekket i tillegg til ansattes lønn, også kilometer-
godtgjørelse, diett, telefongodtgjørelse, reiseut-
legg, administrativ forpleining med mer. 

Flere kommuner var usikre på hva de skulle gi inn-
syn i. Blant annet fylkesmannen i Telemark kom 
med en uttalelse om at opplysninger om brutto 
lønn ikke er taushetsbelagt, men at det ikke er ad-
gang til å be om innsyn i lønnsslipper fordi lønns-
slipene kan inneholde detaljerte personopplys-
ninger. En mulig løsning var å sammenstille lønns-
opplysninger i et nytt dokument.  

Intervjudataene i denne undersøkelsen viser at 
kommunene hadde ulik praksis. Enkelte innvilget 
innsynsbegjæringen, mens andre avslo den helt, 
eksempelvis med hjemmel i paragraf28, eller del-
vis.  

Kilder: Kommunal Rapport, Sunnmøringen.  

http://kommunal-rapport.no/artikkel/Gigant-innsynskrav_kan_trolig_avvises
http://www.sunnmoringen.no/incoming/article9451685.ece
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Kommunene kan også forhøre seg med KS-advokat 
om det er noe de er i tvil om, og noen bruker også 
fylkesmannen som en form for rådgiver. 

I enkelte regioner er det etablert interkommunale ar-
kiv. Disse fungerer også som rådgivere i kompliserte 
spørsmål. 

… Ønsket innsyn i lønnsopplys-
ninger og [interkommunalt arkiv] 

ønsket at vi sendte til fylkesmannen 
for å få uttalelse i forhold til ny lov, 
men vi turte ikke det. Ga innsyn. 

Ansatt i kommune 

De ansatte i postmottak, arkivsenter eller dokument-
senter blir i flere kommuner brukt som en form for 
eksperter i spørsmål om vurdering av offentlighet. 
Det innebærer at saksbehandlerne gjerne ber om bi-
stand når de er i tvil om hvorvidt et dokument skal 
være offentlig. 

Kurs og opplæring 

For de fleste (fylkes-)kommunalt ansatte er intern 
kursing og opplæring en viktig kilde til informasjon. 
Det varierer i hvilken grad kommunene og fylkes-
kommunene avholder særskilte kurs i offentleglova, 
men majoriteten av kommunene og fylkeskommu-
nene har avholdt kurs der opplæring i offentleglova 
er en del av kurset.  

Det varierer hvor hyppig de avholder kurs og hvem 
som deltar på dette. I de åtte kommunene som inn-
gikk i dybdestudien, gjennomførte sju kommuner 
jevnlige kurs. I enkelte av kommunene inngikk opp-
læring i offentleglova i «nyansatt-kurs». Det betyr 
likevel at det kan være relativt lang tid mellom hver 
gang de ansatte er på kurs, og ikke alle kursene er 
innrettet mot alle ansatte.  

I vår kommune så er det et ny i kom-
munen-kurs. Det er pliktig at alle 

gjennomfører dette, da er dette med of-
fentlighetslov sterkt inne.  

Ansatt i kommune 

Det er først og fremst miljøer utenfor kommunene 
som tilbyr kurs, eksempelvis KS eller felles arkivtje-
nester, men det er også eksempler på at ansatte i 
kommunen kurser sine kolleger.  

Skriftlige rutiner er et eksempel på hvordan (fylkes-
)kommunene arbeider for å sikre lik og god praksis. 
Med ett unntak hadde alle kommunene i dybdestu-
dien skriftlige rutiner for offentlighetsvurderinger.  

5.3.3 Fylkesmannen  

Kompetanse i organisasjonen 

Kompetansen hos informantene er jevnt over god. 
Flere er i ledende stillinger hos fagavdelingene og 
flere er jurister, noe som kan forklare kunnskaps-
nivået.  

På spørsmål om å karakterisere kunnskapen forøvrig 
i avdelingen eller embetet gir informantene utrykk for 
mer variasjon. Det fremheves at det meste av kom-
petansen kommer som følge av erfaring med inn-
synsbegjæringer, slik at de saksbehandlere som har få 
saker kan tenkes å ha dårligere kompetanse.  Her 
trekkes ikke loven frem som det vanskeligste, men 
det skjønnet som gis forvaltningen, i de ulike bestem-
melsene. Bestemmelser som spesielt trekkes frem er 
paragraf5 om utsatt innsyn, paragraf9 om sammen-
stilling av data og paragraf13 om taushetsplikt. Vur-
deringene knyttet til disse er i stor gradet preget av 
skjønn og informantene oppfattet det som vanskelig 
å praktisere uten klarere retningslinjer.  

Alle enheter vi har undersøkt har tilgang til juridisk 
hjelp og noen av våre informanter er også tilbydere 
av denne hjelpen på sin avdeling. De rapporterer om 
et mye brukt tilbud når saksbehandlere er usikre eller 
spesielle saker kommer inn. 
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5.4 KONKLUSJON 

Vi har lagt vekt på å undersøke om forutsetningene 
for god praktisering av offentleglova er tilstede i for-
valtningen. Et hovedfunn er at det er stor variasjon i 
hvor godt offentlige myndighetsorganer har lagt til 
rette for god praksis.  

Rutiner og organisering 

I evalueringen finner vi at de aller fleste forvaltnings-
leddene har etablerte rutiner for journalføring og 
saksbehandling av innsynsbegjæringer. Rutinene er 
som regel alltid etablert, selv om etterlevelsen varie-
rer. Innføring av ny lov har ført til en gjennomgang 
av rutiner og økt oppmerksomhet omkring praktise-
ring av offentlighet og innsyn.  

Journalføring og systemer 

Saksbehandlingssystemet og de mulighetene som lig-
ger i systemet, er svært viktig for hva som blir jour-
nalført, og i hvilken grad virksomhetene legger ut do-
kumenter i fulltekst. Saksbehandlingssystemene bør 
eksempelvis gjøre det enkelt å journalføre og inklu-
dere e-post, SMS og andre dokumenttyper i saksmap-
per. Ingen forvaltningsorganer i vår undersøkelse har 
saksbehandlingssystemer som synkroniserer SMS el-
ler som automatisk registrerer SMS og andre ikke-tra-
disjonelle dokumenter. 

I departementer og hos fylkesmannen kan innsyns-
krav fra OEP importeres til arkiv- og saksbehand-
lingssystemet. Løsningen gjør at journalføringen og 
den tekniske delen av arbeidet med innsynsbegjæ-
ringer i hovedsak fungerer godt i statlig forvaltning. 
På kommunalt nivå er det ingen tekniske løsninger 
for å synkronisere SMS mot saksbehandlingssyste-
met. E-post, SMS og muntlige samtaler oppfattes 
ofte som uformelle, og journalføres derfor sjelden 
selv om innholdet er relevant i saksbehandling.  

I mange virksomheter er det ingen tekniske mulighe-
ter for journalføring av SMS-er, noe som begrenser 
omfanget som journalføres betraktelig. Det er Ox-
ford Researchs vurdering at bedre tekniske løsninger 

for journalføring Er nødvendig for å sikre at nye do-
kumenttyper blir journalført på en tilfredsstillende 
måte.  

Saksgang 

Evalueringen finner at saksbehandlerne og arkiv-
medarbeidere er sentrale aktører i saksgangen, både i 
stats- og lokalforvaltningen. 
 
De ansatte i kommunen opplyser selv at de hjemler 
alle avslag. Majoriteten av innsynsbegjæringene er 
enkle å avgjøre, men enkelte saker kan være tidkre-
vende å avgjøre. Vi har observert at et lite mindretall 
av saker har tatt langt over 3 dager å avgjøre. I enkelte 
av disse sakene har fylkesmannen også blitt konsul-
tert. 
 
Det er Oxford Researchs konklusjon at hovedvekten 
av innsynskravene rettet mot departementer og fyl-
kesmannen besvares innen det har gått tre dager – 
altså 1til rett tid. Omkring halvparten av departemen-
tene har svart at de sender svar dersom det tar lengre 
enn tre dager å behandle forespørselen. Dette betyr 
imidlertid også at en del ikke har gode nok rutiner for 
å få unna innsynsbegjæringene i samsvar med det lov-
verket krever. Det er Oxford Researchs vurdering at 
det er bekymringsverdig at virksomheter i statlig for-
valtning fremdeles – seks år etter at ny lov ble innført 
- sliter med å behandle et innsynskrav i tide.  
 

Kompetanse  

Flere informanter i kommuner mener loven er uklar 
og etterlyser eksempler på praksis, eksempelvis når 
det gjelder merinnsynsvurderinger og hva som er for-
retningshemmeligheter. Evalueringen viser blant an-
net at flere kommunalt ansatte mangler kunnskap om 
hva som er en sammenstilling. Det er Oxford Rese-
archs vurdering at kunnskapen i enkelte kommuner 
er lav. Funnene viser likevel at resultatene i stor grad 
er korrekte, selv om informantene ikke nødvendigvis 
kan redegjøre for hva loven sier. Her er vår vurdering 
at praksisen i hovedsak er god.  

Kompetanse hos informantene i statlig sektor er 
jevnt over god. Flere er i ledende stillinger hos fagav-
delingene og flere er jurister, noe som forklarer det 
høye kunnskapsnivået.   
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6. Praktisering av offentlighet i selvstendige rettssub-
jekter  

 

Dette kapittelet tar for seg offentleglova og selv-
stendige rettssubjekter. Den første delen av kapit-
telet er prosessorientert og omhandler hvordan 
retten til innsyn i dokumenter hos selvstendige 
rettssubjekter blir praktisert. Videre undersøkes 
særlige utfordringer på dette området og mer spe-
sifikt om det er særlige utfordringer knyttet til at 
selvstendige rettssubjekter faller utenfor loven 
dersom de driver næring i direkte konkurranse 
med private. Den andre delen av kapittelet tar for 
seg omfanget av selvstendige rettssubjekter som 
er omfattet av loven. I denne delen undersøker vi 
også hva som kjennetegner disse rettssubjektene. 

6.1 HVEM ER OMFATTET? 

Selvstendige rettssubjekter kan omfatte flere for-
skjellige selskapsformer (privatrettslige organise-

ringer). Rasjonale bak reglene om selvstendige 
rettssubjekter er at de selvstendige rettssubjekter 
der det offentlige har en dominerende påvirkning (el-
ler kontroll), skal være omfattet av offentleglova. 
Begrunnelsen for at slike virksomheter skal være 
omfattet av offentleglova, er at virksomheten i 
realiteten handler om forvaltning av kapital og 
andre ressurser som er underlagt offentlig kontroll 
(kontrollen er stemmeretten i det øverste orga-
net). Derfor bør virksomhetene være omfattet av 
innsynsreglene for allmennheten. Det er ikke 
noen krav knyttet til hva slags virksomhet de selv-
stendige rettssubjektene utøver. Tabellen neden-
for oppsummerer hovedreglene og unntaksreg-
lene fordelt etter ulike typer selskaper. 

 
 
Tabell 16: Selvstendige rettssubjekter og offentleglova 

 

 
Hovedregler selvstendige rettssubjekter 

paragraf 2 1. ledd. 1. pkt 

Særlige unntaksregler 

paragraf 2 1. ledd . 2. pkt og forskriften 

Selskapsformer C) Påvirkning 
stemmerett 
gjennom eier-
skap 

D) Påvirkning 
stemmerett på 
annet grunnlag 
enn eierskap 

Unntak di-
rekte konkur-
ranse 

Unntak for-
skriften para-
graf 1 1.ledd 
a)-h) 
Opplistete 
selskaper 
(AS) 

Unntak for-
skriften 
paragraf 1. 2. 
ledd a) 
Uten fast ad-
ministrativt 
ansatte 

Unntak forskrif-
ten 
paragraf 1. 2. 
ledd b) 
Utelukkende 
oppgave å iva-
reta medlemme-
nes interesser 

AS, ASA mfl.  Vurderes Vurderes  Meget aktuelt 
unntak.  

Se forskriften, 
bare AS som 
er opplistet 

  

Stiftelser Ikke aktuelt 
(stiftelser eies 
pr definisjon 
ikke) 

Vurderes Vurderes Ikke aktuelt   

IKS  JA JA Vurderes Ikke aktuelt   

SF JA JA Vurderes Ikke aktuelt   

Kilde: Oxford Research AS 
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Spørsmålet er - hvor mange av de selvstendige 
rettssubjektene er omfattet av gjeldende lov? For 
å svare på dette spørsmålet, må vi først utarbeide 
en oversikt over selskaper om er helt eller deleid 
av statlige eller kommunale virksomheter og som 
i teorien kunne tenkes å være omfattet av gjel-
dende lov. Det er imidlertid en meget utfordrende 
øvelse å finne gode mål som kan fungere som 
kvantitative mål på ulike unntakene og reglene 
som finnes i lovtekst og forskrift. 

Offentleglova paragraf 2, første ledd bokstav c 
gjelder selvstendige rettssubjekter som har eiere. 
Etter bokstav c vil et selvstendig rettssubjekt være 
omfattet av offentleglova dersom stat, fylkeskom-
mune eller kommune direkte eller indirekte har 
rett til å velge mer enn halvparten av medlem-
mene av stemmene i det øverste organet i retts-
subjektet.  

Det er kommunene, fylkeskommunenes og sta-
tens totale eierandel og andel av stemmene til det 
øverste organet som skal legges til grunn. 

Samlet sett finnes det per 25. november 2015 om-
kring 347 657 registrerte selvstendige rettssubjek-
ter i Enhetsregisteret. Dette benytter vi i denne 
sammenhengen som populasjonen av rettssubjek-
ter. 

Tabell 17: Antall registrerte selvstendige rettssubjekter, etter 
organisasjonsform (pr nov. 2015) 

Organisasjonsform Antall 

Ansvarlig selskap med solidarisk ansvar 
- ANS 

15 079 

Aksjeselskap - AS 279 388 

Allmennaksjeselskap - ASA 230 

Selskap med begrenset ansvar - BA 2 082 

Ansvarlig selskap med delt ansvar - DA 19 339 

Interkommunalt selskap - IKS 261 

Kirkelig fellesråd - KIRK 1523 

Kommandittselskap - KS 533 

Norskregistrert utenlandsk foretak - 
NUF 

23 476 

Statsforetak - SF 8 

Stiftelser - STI 7 176 

Særlovsforetak - SÆR 85 

Totalsum 347 657 

Kilde: Enhetsregisteret / Oxford Research 

 

                                                      
13 NIBR (2015) Kommunale selskap og folkevalgt styring gjennom 

Det er registrert 261 interkommunale selskaper, 
og 8 statsforetak. Majoriteten av selskapene er or-
ganisert som aksjeselskap. Helseforetak går inn 
under kategorien særlovsforetak. Merk at kom-
munale selskaper kan være registrert både som 
IKS og som AS. 

NIBR-rapporten (2015)13 inneholder en gjen-
nomgang av omfanget og utviklingen i fristilte 
kommunaleide selskaper, basert på data fra det 
sentrale Bedrifts- og foretaksregisteret (BoF). 
Gjennomgangen til NIBR viser at antall kommu-
nale AS ble mer enn fordoblet fra 2000 til 2009, 
men at veksten så har stagnert. Rapporten identi-
fiserte 2418 kommunaleide AS. Rapporten viser 
at aksjeselskapene sysselsetter om lag 35 600 per-
soner. 

NIBRs analyser er basert på en annen database 
enn vi har benyttet her, og tallene har derfor noen 
forskjeller. Legg spesielt merke til at BoF legger 
en annen betydning i begrepet «foretak» enn det 
Enhetsregisteret gjør, som gjør at estimatene ikke 
fullt ut kan sammenlignes. 

6.1.1 Interkommunale selskaper  

Med interkommunalt selskap (IKS) menes et sel-
skap hvor alle deltakerne er kommuner, fylkeskom-
muner, eller andre IKS. Den enkelte deltaker hefter 
ubegrenset for en prosent- eller brøkdel av selska-
pets forpliktelser.  

Når det gjelder styrefunksjonen kommer Lov om 
interkommunale selskaper til anvendelse med 
særbestemmelser, blant annet:  

 For IKS skal det opprettes en skriftlig sel-
skapsavtale (jfr. vedtektene i et aksjeselskap) 

 Selskapet skal ha et representantskap (jfr. ge-
neralforsamlingen i et aksjeselskap).  

 Representantskapet er selskapets øverste 
myndighet og vedtar selskapets regnskap, 
budsjett (ett år) og økonomiplan (fire år) og 
andre saker som etter loven eller selskapsav-
talen skal behandles av representantskapet.  

 Hver eier skal minst ha ett medlem og vara-
medlem i representantskapet. Det kan fast-
settes i selskapsavtalen at visse arter saker 
som ellers vil høre under styret, må godkjen-
nes av representantskapet. 

kommunalt eierskap. Av Hild Marte Bjørnsen, Jan Erling Klausen og 
Marte Winsvold. 



 

73 
 

Evaluering av offentleglova 

Hvorvidt et IKS faller innenfor eller utenfor vir-
keområdet til Offentleglova, vil avhenge av om 
selskapets hovedaktiviteter er konkurranseutsatt næ-
ringsvirksomhet. Dette gjelder også for aksjeselskap 
eid av kommunen.  

Kommunale selskaper registrert som IKS er altså 
i hovedsak underlagt offentleglova. Så, hva kjen-
netegner disse selskapene? Totalt er det mellom 
10 500 og 12 000 ansatte i disse 261 IKS-ene. De 
har mellom 1 og 488 ansatte, i gjennomsnitt 47 
ansatte per IKS.14 

Virksomhetene hadde omsetning på tilsammen 
6,168 milliarder norske kroner i 2013, eller i gjen-
nomsnitt 51 millioner per virksomhet. Her er det 
store variasjoner mellom IKS-ene.15 

De siste fem årene har det blitt registrert i gjen-
nomsnitt 7,8 nye IKS-er i året, ergo er det en viss 
tilvekst her. Tilveksten har imidlertid stagnert noe 
over tid.16 De vanligste næringene IKS-ene driver 
innenfor, er innsamling av avfall (disse utgjør 15 
prosent), generell offentlig administrasjon med 
blant annet administrasjon og drift av bygg (18 
prosent) og brannvern (10 prosent). Av IKS-ene 
er 95 prosent knyttet til næringskoden ”6500”, 
som tar for seg kommuneforvaltningen. De reste-
rende 5 prosent er knyttet til ”1510”, og er kom-
munale foretak med ubegrenset ansvar.  

Antall interkommunale selskaper omfattet av lov: 261 

6.1.2 Særlovsforetak 

Helseforetakene og Innovasjon Norge er selskap 
som har organisasjonsformen særlovsforetak 
(SÆR). Mange av selskapene med denne organi-
sasjonsformen er offentlig eid, men er unntatt fra 
loven direkte i lov og forskrift. 

Av de 85 særlovsselskapene vi finner i Enhetsre-
gisteret, anslår vi at omkring 30 av disse omfattes 
av offentleglova.  

Studentsamskipnadene er et eksempel på særlovs-
selskaper som utgår her. Det er per nå ikke noe 
krav fra Kunnskapsdepartementet hvorvidt disse 
skal være offentlige eller ikke. Samskipnadene er 

                                                      
14 Merk at det fpr 32 av selskapene ikke er registrert antall ansatte. 
15 Merk at estimatene er beregnet på 120 av de totalt 261 IKS-ene. 
Dette er fordi det bare er disse som har tilgjengelig regnskapsinfor-
masjon om total inntekt i våre registre. 
16 I samsvar med funn fra NIBR (2015) Kommunale selskap og fol-
kevalgt styring gjennom kommunalt eierskap. Av Hild Marte Bjørn-
sen, Jan Erling Klausen og Marte Winsvold. 

ekskludert fra de videre beregningene og definert 
som ikke omfattet av loven ettersom det ikke er 
krav til offentlighet for disse. 

Folkehøyskoler er et annet usikkerhetsmoment i 
denne sammenheng. Det er i dag nesten 80 folke-
høgskoler i drift i Norge, og 19 av dem er regi-
strert som særlovsselskap. De private folkehøg-
skolene (dvs. de som eies av kristelige og andre 
organisasjoner, ungdomslag, stiftelser mv.), ikke 
omfattes av den nye offentleglova. Folkehøgsko-
ler som eies av kommuner og fylkeskommuner 
kan imidlertid være omfattet. De 19 folkehøysko-
lene som er kategorisert som særlovsselskaper er 
derfor kategorisert som «Mulig omfattet». 

De mellom 40 og 60 særlovsvirksomhetene som 
er underlagt loven er store, med i gjennomsnitt 
4378 ansatte per virksomhet. Totalt har særlovs-
selskapene underlagt loven omkring 157 600 an-
satte til sammen. 

Dette gjenspeiles også i selskapenes omsetning, 
som totalt var på 237,2 milliarder kroner i 2013, 
eller i gjennomsnitt 7,9 milliarder kroner per sel-
skap. 

Antall særlovsforetak omfattet av lov: Mellom 40 og 60 

6.1.3 Statsforetak17 

Lov 30. august 1991 nr. 71 om statsforetak (stats-
foretakslova) paragraf 4 bestemte tidligere at of-
fentleglova 1970 ikke gjaldt for statsforetak. 
Denne regelen ble opphevet samtidig med at of-
fentleglova tok til å gjelde (1. januar 2009).  

Dette innebar at spørsmålet om statsforetak er 
omfattet av offentleglova må vurderes etter reg-
lene i offentleglova paragraf 2. Siden statsforetak 
er fullt ut eide av staten, vil de være omfattet av 
offentleglova, om ikke de er omfattet av særlige 
unntaksregler. De særlige unntaksreglene vil være 
om det aktuelle foretaket er omfattet av unntaket 
i paragraf 2 første ledd andre punktum (direkte 
konkurranse) eller er holdt utenfor offentleglova 
gjennom for-skriften. 

17 STATKRAFT SF, STATNETT SF, STATSKOG SF, SIVA - 
SELSKAPET FOR INDUSTRIVEKST SF, ENOVA SF, 
GASSNOVA SF, NORSK HELSENETT SF, AEROSPACE 
INDUSTRIAL MAINTENANCE NORWAY SF 
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Offentleglova vil altså som regel gjelde for stats-
foretak, gjennom at staten har fullt eierskap og 
dermed avgjørende innflytelse i styret, jf. offent-
leglova paragraf 2 (1), c og d. Enkelte dokumenter 
i statsforetak, er unntak gjennom forskrift, dette 
gjelder for eksempel Gassnova, se forskrift til of-
fentleglova, paragraf1 f. Statkraft er unntatt of-
fentleglova ettersom selskapet er i sterk konkur-
ranse.  

Hva kjennetegner statsforetakene? Statsforeta-
kene er også store selskaper, med mellom 40 og 
1500 ansatte. Eksempler er Statnett, Statskog og 
Siva SF. I gjennomsnitt har disse virksomhetene 
346 ansatte hver. De har tilsammen en omsetning 
på 5,9 milliarder kroner, eller i gjennomsnitt 840 
millioner kroner hver.  

Antall statsforetak omfattet av lov: 7 

6.1.4 Stiftelser 

For de andre selskapsformene kan man ikke, ba-
sert på selskapsform, skille ut hvorvidt de eies av 
det offentlige eller ikke. Vi vil her ta for oss stif-
telser for seg, ettersom disse er særlig interessante 
i denne sammenhengen. Utover dette vil de reste-
rende selskapene behandles samlet. 

En stiftelse er formuesverdi som ved testament, 
gave eller annen rettslig disposisjon blir stilt selv-
stendig til rådighet for et bestemt formål. Formå-
let kan være av ideell, humanitær, kulturell, sosial, 
utdanningsmessig eller økonomisk art. 

En rettsdannelse som oppfyller disse vilkårene, er 
en stiftelse uavhengig av om den er omtalt som 
legat, institusjon, fond eller annet. Selv om det 
ikke går fram av stiftelsesloven, gjelder i tillegg et 
vilkår om at stiftelsen må vare en viss tid. 

Kjernen i stiftelsesbegrepet – det som skiller stif-
telser fra andre rettsdannelser – er at formuen må 
være stilt selvstendig til rådighet for formålet (selv-
stendighetskravet). En stiftelse har ingen eiere. Stiftel-
sen er et selveiende rettssubjekt. En stiftelse har 
derfor heller ikke medlemmer med organisato-
riske rettigheter 

Offentleglova paragraf 2 første ledd bokstav d vil 
særlig omfatte situasjoner der det offentlige kan 
utøve dominerende påvirkning overfor et selv-
stendig rettssubjekt på annet grunnlag enn eierskap.  

I praksis vil denne reglen først og fremst være ak-
tuell for selvstendige rettssubjekter som ikke har ei-
ere, slik som for eksempel stiftelser, organisasjoner 
og foreninger. 

For å undersøke stiftelser som er omfattet av lov 
har vi kombinert Enhetsregisteret og Stiftelsesre-
gisteret.  

Det finnes som nevnt ingen fullgod måte å kate-
gorisere stiftelser som offentlige – man har med 
tiden gått bort i fra en lik definisjon i kategorise-
ringen av stiftelser. Dette skyldes at oppretter eller 
stifter ikke alltid er den som i dag styrer stiftelsen. 
Næringsdrivende stiftelser kan være offentlige. 
Med god bistand fra Lotteri- og stiftelsestilsynet 
har vi imidlertid benyttet tre tilnærminger for å 
identifisere stiftelser i Stiftelsesregisteret som om-
fattes av offentleglova.  

Den første tilnærmingen er å identifisere stiftelser 
som har valgt å ha kommunal revisor. Ifølge stif-
telsesloven har en kommune anledning til å opp-
nevne styreflertallet i en stiftelse hvis stiftelsen 
mottar betydelige offentlige tilskudd. Dette gjør 
at vi med stor sikkerhet kan si at minst 1007 stif-
telser har en slik relasjon til kommuner eller fyl-
keskommune (ikke statlig relasjon), og dermed er 
omfattet av offentleglova. Disse er i det videre ka-
tegorisert som omfattet. Men, dette er mini-
mumstall, ettersom noen stiftelser har valgt å ikke 
benytte denne mulighet, men valgt en annen revi-
sor. 

Den andre tilnærmingen er å identifisere stiftelser 
på bakgrunn av hvem som har opprettet av stif-
telsen. Er staten, fylkeskommuner eller kommu-
ner blant oppretterne – og for eksempel er ene-
oppretter? I Stiftelsesregisteret er klassifisering av 
opprettere problematisk, ettersom registeringen 
kun gir stiftelsene mulighet til å oppgi ett valg (en 
type oppretter). Ved likhet mellom oppretter og 
den som stiller kapital til rådighet har praksis vært 
å sette som oppretter den som har stilt størst an-
del av grunnkapital til rådighet. Registreringen gir 
altså ikke rom for å måle at det for eksempel er 
like beløp mellom en kommune og en privat. 
Imidlertid har de aller fleste oppretterne benyttet 
seg av muligheten til å oppnevne styremedlem-
mer, slik at søket nesten uten unntak dekkes av 
første tilnærming. Gjennom denne tilnærmingen 
avdekket vi ytterligere 30 stiftelser med relasjon til 
ulike fylkeskommuner, 216 stiftelser med relasjo-
ner til ulike kommuner, og 56 stiftelser opprettet 
av staten.  
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Tredje tilnærming har vært å søke i fritekst på 
oppretter, for å forsikre oss om at vi har fått med 
alle mulige med tilknytning til det offentlige. Her 
fant vi ytterligere 236 stiftelser.  

I den videre kategoriseringen er stiftelser med 
kommunal revisor regnet som offentlige. De 
andre stiftelsene er gjennomgått basert på statis-
tiske mål som næring, oppretter(e), adresse og fi-
nansiering. Stiftelsene er deretter gitt kategorien 
«Offentlig» eller «Delvis offentlig/Usikker». Merk 
at dette er grove kategoriseringer, og at vi ikke har 
hatt anledning til å gjennomgå stiftelsenes vedtek-
ter. 

Med et slikt estimat finner vi at minst 1193 stiftel-
ser er omfattet av offentleglova. 353 stiftelser er 
kategorisert som i gråsonen. 

Så, hva kjennetegner disse stiftelsene? Nær halv-
parten av stiftelsene som er definert som omfattet 
av loven, er knyttet til næringskode 94.992, som 
betyr at de er fond eller legater som støtter velde-
dige og allmennyttige formål. Dernest følger ka-
tegorien 68.209, som betyr at stiftelsene bedriver 
utleie av egen eller leid fast eiendom. 

Stiftelsene som omfattes har i gjennomsnitt 5,4 
millioner kroner i omsetning. Til sammenligning 
har stiftelser som ikke er omfattet av loven en om-
setning på i snitt 10,9 millioner kroner. 

Det er dessverre bare tilgjengelig informasjon om 
antall ansatte i et fåtall av stiftelsene (omkring 200 
av 1193). De 200 stiftelsene vi har datamateriale 
for, har i gjennomsnitt 30 ansatte. Ingen av stif-
telsene står registrert som uten ansatte – altså er 
det ingen vi har definert om omfattet som vil falle 
utenfor av med hensyn til lovkravet om administ-
rative ansatte. 

Antall virksomheter omfattet av lov: Mellom 1193 til 
1546 

6.1.5 Aksjeselskaper og andre sel-
skapstyper 

Disse selskapstypene er av de mer utfordrende å 
definere eierskap for. Selv om lovteksten er rime-
lig klar, er det få måter å måle dette på i praksis – 
kvantitativt sett. I og med at det ikke er anledning 

                                                      
18 Aksjeklasser omtales i praksis ofte som «A-aksjer» og «B-aksjer», 
«ordinære aksjer» og «preferanseaksjer» eller lignende. Men termino-
logien er nok ikke helt fast, og betegnelsene sier ikke noe om hva 
forskjellen mellom aksjeklassene består i. For å finne ut hva slags 

til å gjøre enkeltvurderinger av hvert enkelt retts-
subjekt, har vi benyttet lovens forarbeider til å 
gjøre estimater basert på eierandel og antall an-
satte. 

Som vi har vært inne på, finnes det nær 280 000 
virksomheter registrert som aksjeselskap (AS) i 
Enhetsregisteret. 229 er registrert som allmennak-
sjeselskap (ASA). I Aksjonærregisteret finnes det 
en oversikt over 92 957 selskaper hvor det er opp-
gitt et organisasjonsnummer til en eierorganisa-
sjon, altså selskaper om ikke er eid av privatper-
soner. Dette er hovedsakelig AS-er, men det fin-
nes også enkelte ASA-er og NUF-er her. Gitt at 
vi bare har en fullstendig oversikt over eierforhol-
dene i omkring en tredjedel av enhetene i Enhets-
registeret, må vi ta forbehold om at omfanget vi 
kommer frem til her kan være noe for lavt.  

Basert på informasjonen fra Aksjonærregisteret 
har vi gjort et estimat for hvor mange av disse 
virksomhetene som med stor sannsynlighet er of-
fentlige. Estimatene tar utgangspunkt i antall ak-
sjer oppgitt i Aksjonærregisteret, og det er deret-
ter regnet ut eierandel. Virksomheter som er eid 
av en organisasjon som er offentlig (for eksempel 
en kommune eller en offentlig kontrollert stif-
telse) er også inkludert i utvalget. 

Deretter er virksomheter kategorisert basert på 
hvor stor samlet eierandel de offentlige selskap-
ene har til sammen. Dersom fylkeskommune eier 
40 prosent, og en kommune eier 20 prosent, vil 
virksomheten ha en samlet offentlig eierandel på 
60 prosent. Vi vil gjerne presisere at denne esti-
meringsmetoden ikke tar høyde for ulik vekting 
av såkalte A- og B-aksjer, og derfor kun kan sies 
å være et estimat og ikke faktiske tall.18 

Dersom virksomheten har en offentlig eierandel 
på 50 prosent eller mer, er den kategorisert som 
offentlig. På den måten får vi et visst inntrykk av 
hvor stor andel av selskapene som det offentlige 
til sammen har en betydelig eierandel i. Dette er 
en noe konservativ grenseverdi, og det er mulig at 
noen selskaper med en lavere andel for eksempel 
kan ha andre karakteristikker som gjør at de om-
fattes av loven. 1785 selskaper har ifølge Aksjo-
nærregisteret offentlige virksomheter som aksjo-
nærer i en eller annen form. Dette utgjør omkring 

rettigheter som knytter seg til aksjene innenfor den enkelte aksje-
klasse, må selskapets vedtekter undersøkes. Dette har ikek vært prio-
ritert i denne omgang, da det ikke har vært mulig innenfor prosjekt-
perioden å gjennomgå hver og en av virksomhetenes vedtekter. 
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1,9 prosent av selskapene som er registrert.19 Nes-
ten samtlige av disse virksomhetene er AS-er, 
med unntak av 82 som er ASA-er. Det offentlige 
har samlet sett mer av halvparten av aksjene i 48 
prosent (861 stk.) av AS-ene og ASA-ene. Imid-
lertid ser vi at ytterligere 348 selskaper ville blitt 
inkludert om vi for eksempel hadde satt grense-
verdien på 25 prosent. 

Tabell 18: Aksjeselskaper etter samlet offentlig eierandel 

Samlet offentlig ei-
erandel 

Antall aksjesel-
skaper 

Prosent-
andel  

0 til 24 576 32 % 

25 til 49 348 19 % 

50 til 99 329 18 % 

100 % 532 30 % 

Totalsum 1785 100 % 

Kilde: Aksjonærregisteret /Oxford Research AS 

 

Av de 1785 selskapene som det offentlige har ei-
erandel i, er omkring 30 prosent (532 stk.) er hel-
eid av ulike offentlige virksomheter. Det offent-
lige eier altså samlet sett samtlige aksjer i den ak-
tuelle virksomheten. Dette betyr at disse kan være 
underlagt offentleglova, med mindre de er omfat-
tet av unntaksparagrafer. Disse virksomhetene er 
ofte bompengeselskap, næringsselskap, teater, el-
ler driver med kraftforsyning. Eksempler på virk-
somheter som inngår her er Flytoget AS, Nasjo-
nalteateret AS og Odda Energi AS.  

En måte å teste om selskapene omfattes av unn-
taksparagrafen om administrative ansatte, er å 
teste hvorvidt de har ansatte i det hele tatt. 327 av 
de 861 selskapene med offentlig eiermajoritet har 
færre enn én ansatt, og de defineres derfor som 
ikke omfattet av loven (se neste tabell). Det er 
grunn til å tro at antallet selskaper som ikke om-
fattes på bakgrunn av denne unntaksparagrafen er 
noe høyere, ettersom vi her måler hvorvidt de har 
ansatte og ikke hvorvidt de har administrative an-
satte. 

Tabell 19: Aksjeselskaper med offentlig eiermajoritet som 
ikke har ansatte, etter samlet offentlig eierandel 

Samlet offentlig eier-
andel 

Antall selskaper uten an-
satte 

50 til 99 133 

                                                      
19 57 selskaper er eid av stiftelser som vi i neste avsnitt har kategori-
sert som usikre/deleid, er her tatt med i beregningene definert som 
offentlig eide AS-er. 

100 % 194 

Totalsum uten ansatte 327 

Kilde: Aksjonærregisteret /Oxford Research AS 

 

Vi står da igjen med omkring 534 aksjeselskaper 
som trolig omfattes av loven. Det er imidlertid 
også klart at flere av disse selskapene nok må 
kunne sies å være i skarp konkurranse, og dermed 
ekskluderes fra loven, uten at dette er mulig å fast-
slå gjennom et kvantitativt mål. 

Våre estimat er derfor at høyest mulig antall sels-
kaper med andre selskapsformer som kan omfat-
tes av offentleglova er 534 selskaper. Det er imid-
lertid usikkerhet knyttet til dette tallet, gitt forut-
setningene diskutert ovenfor. Vi vil derfor anslå 
at omfanget ligger mellom 400 og 1000 selskaper. 

Så, hva kjennetegner disse selskapene? I gjennom-
snitt er det omkring 74 ansatte per aksjeselskap 
som etter våre estimater er underlagt loven.  

Tabell 20: Kjennetegn ved aksjeselskaper med offentlig eier-
majoritet 

Kjennetegn Aksjeselska-
per som er 
omfatte 
 (n-534) 

Aksjeselskaper 
som ikke er 
omfattet pga 0 
ansatte 
(n-327) 

Antall ansatte 
(2013), i gj.snitt 

74 0 

Omsetning 
(2013), i gj.snitt 

592 mill .kr 21 mill. Kr. 

Verdiskapning 
(2013), i gj.snitt 

88 mill. Kr 15 mill. Kr. 

Andel av selskap-
ene eid av kom-
muner gjennom 
IKS-er og aksjes-
elskaper 

77 prosent 81 prosent 

Kilde: Aksjonærregisteret /Oxford Research AS 

 

Selskapene som har i gjennomsnitt 592 millioner 
kroner i omsetning. Merk at det her er noen ute-
liggere som trekker opp gjennomsnittet betydelig, 
i realiteten har omkring 85 prosent av virksomhe-
tene færre enn 50 ansatte. Selskapene driver som 
regel i næringskoden drift og utleie av egen eller 
leid fast eiendom. 

Hvilke typer offentlige virksomheter er det som 
kontrollerer disse selskapene? Faktisk er kommu-
ner hovedaksjonær i nær tre fjerdedeler, eller 77 
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prosent av selskapene – enten i kombinasjon, 
gjennom IKS-er eller hver for seg. 

Antall andre selskapsformer omfattet av lov: 400-1000 

6.2 PRAKTISERING AV OFFENT-
LIGHET 

6.2.1 Omfang av innsynsbegjæringer 

Det er svært stor variasjon i hvor mange innsyns-
begjæringer de selvstendige rettssubjektene mot-
tar. Det er en klar tendens til at de fylkeskommu-
nalt og kommunalt eide selskapene har mindre 
innsynsbegjæringer enn de statlige. De større stat-
lige foretakene mottar flere hundre innsynsbegjæ-
ringer i året.  

Tabell 21: Gjennomsnittlig antall innsynsbegjæringer og kla-
ger i selvstendige rettssubjekter 

 

Flere selvstendige rettssubjekter oppgir at de ikke 
har mottatt innsynsbegjæringer i det hele tatt, 
mens andre kun har mottatt tre i løpet av fem år.  

6.2.2 Hva gis det innsyn i? 

Majoriteten av innsynsbegjæringene blir innvilget. 
De selskapene som mottar mange innsynsbegjæ-
ringer, avslår også en del innsynsbegjæringer, men 
et flertall av selskapene har aldri avslått noen be-
gjæringer. 

Organinterne dokumenter 

Flere av de selvstendige rettssubjektene tar frem 
behandlingen av organinterne dokumenter som 
er en vanskelig balansegang. Våre intervjudata in-
dikerer at det er stor variasjon i journalføringen av 
denne typen dokumenter. Blant innsynsbegjæ-

ringene som virksomhetene har mottatt er det li-
ten andel av innsynskravene som retter seg mot 
organinterne dokumenter.  

Dels- og merinnsyn 

Majoriteten av virksomhetene i undersøkelsen 
oppgir at de praktiserer merinnsyn. Noen få sier 
at det ikke er aktuelt for deres foretak eller at de 
ikke kjenner begrepet.  

Å praktisere merinnsyn innebærer at virksomhet-
ene vurderer merinnsyn i alle dokumenter. Hva de 
legger i merinnsynsbegrepet varierer noe, og også 
her ser det ut som om det er uklart hvorvidt de 
selvstendige rettssubjektene faktisk offentliggjør 
mer enn det de strengt tatt må, eller om de først 
og fremst praktiserer delvis innsyn.  

Når informantene skal beskrive hva de legger i 
merinnsynsvurderinger, beskriver de ofte at de 
enten sladder dokumenter i stedet for å nekte inn-
syn, eller at de gir ut mer opplysninger om sak enn 
de er pålagt fordi de ønsker å kommunisere at de 
er åpne overfor allmennheten. Unntaket er hvis 
det er så mye å sladde at dokumentenes menings-
innhold blir uklart (jf. paragraf 12).  

Virksomhetene sladder eksempelvis personopp-
lysninger eller tall fra et tilbudsdokument og gir 
deretter ut resten til innsyn. I noen foretak er det 
egne kommunikasjonsansvarlige som oppgir at de 
forsøker å gi et så riktig bilde som mulig når pres-
sen viser interesse i en sak og det derfor kan være 
aktuelt å gi innsyn også utover det som er bedt 
om konkret.  

Nei, etter den samtalen her så er 
det åpenbart noen huller. Hvis 
du ikke øver på noe du skal 

kunne så blir du ikke så god. 

Ansatt selvstendig rettssubjekt  

Merinnsynsvurderingen gjøres både tidlig og sent 
i innsynsprosessen i virksomhetene. Noen oppgir 
at de strekker seg langt for å sladde dokumenter 
og dermed sjelden gir helt avslag på innsyn. Andre 
foretar i større grad vurderingen om merinnsyn 
hvis det kommer en klage på avslag på innsyn. 

Innsynsbegjæringer/ 
Avslag 

Gjen-
nom-
snitt 

 Me-
dian  

Antall innsynsbegjæ-
ringer 

43 (N= 21) 2 

Antall avslag 2014 2 (N=11) 0 

Kilde: Oxford Research 
Merknad: Innhentet ved hjelp av survey til utvalgte selvstendige rettssub-
jekter høsten 2015. Foretakene er bedt om å oppgi antall innsynsbegjæ-
ringer og eventuelle klager på disse i 2014. 
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Ryggmargsrefleksen er nok at det 
er viktig å hemmeligholde 

Ansatt selvstendig rettssubjekt 

Når det gjelder virksomhetene som sådan er det 
en uttalt holdning blant de fleste at ønsker be-
strebe meroffentlighet så langt det lar seg gjøre. 
Det er imidlertid vanskelig å etterprøve denne på-
standen, da det ikke eksisterer mange gode ek-
sempler.  

Unntakshjemler 

Hovedgrunnen til at dokumenter unntas offent-
lighet er at de inneholder personopplysninger el-
ler taushetsbelagt informasjon (paragraf13).  

Flere eksempler på dokumenter som er unntatt 
offentlighet er:  

 Saker der foretaket er i forhandlingsposisjon, 
eksempelvis rundt lønnsoppgjør (paragraf23) 
eller ved ansettelser eller andre former for 
forhandlinger 

 Innkjøpssaker (gir innsyn i protokoll) 

 Navn på søkere (i søkerlistene), selv om de 
fleste rettssubjektene selv oppgir at de har 
streng praksis på dette området 

Klager og klagebehandling 

Det er gjennomgående få klagesaker. Som forven-
tet har de større organene flere klagesaker enn de 
små. De alle fleste virksomhetene oppgir imidler-
tid at de ikke har mottatt noen klager overhodet.  

Noen av virksomhetene oppgir at de opplever en 
tendens til at det nærmest systematisk klages på 
alle avslag og at dette medfører mye merarbeid.  

De som har opplevd klager sier også at det er en 
nedadgående trend i antall klager de mottar. Noe 
som kan tyde på at pågangen muligens var knyttet 
til å teste systemet for innsynsbegjæringer i begyn-
nelsen av lovens levetid. 

6.2.3 Hvem ber om innsyn? 

Siden omfanget av innsynsbegjæringer er såpass 
begrenset, er det vanskelig å si noe generelt om 

hvem som ber om innsyn. Både presse, privatper-
soner, næringsdrivende og organisasjoner er re-
presentert.  

I noen av virksomhetene er pressen klart det hyp-
pigste opphavet til innsynsbegjæringer, spesielt 
der hvor virksomhetens arbeid knytter seg til opp-
gaver som kultur og støtte til næringsvirksomhet.  

I andre selvstendige rettssubjekter som driver 
tjenesteleveranser til innbyggerne, slik som 
renovasjons- eller transporttjenester, er det mer 
tilfeldig hvor innsynsbegjæringene kommer fra. 
Her kan det være presse som graver i enkeltsaker, 
næringsdrivende som ønsker innsyn i anbuds-
prosesser og privatpersoner som ønsker innsyn i 
tilsettingsprosesser.  

6.2.4 Har det blitt økt innsyn? 

Flere av virksomhetene oppgir at de opplevde en 
stor forandring når loven trådte i kraft og de ble 
omfattet av loven. De sier at det i mange tilfeller 
var strevsomt og uoversiktlig med tanke på hva 
som skulle være deres forhold til offentlighet. De 
opplever seg i mange tilfeller som lite egnet for å 
praktisere slik loven legger opp til. Virksomhet-
ene opplever det som vanskelig å verne deler av 
virksomheten, mens andre deler skal være offent-
lige.  

Tror vi hadde et litt avslappet 
forhold til det tidligere i forhold til 

offentlighet 

Ansatt i selvstendig rettssubjekt 

Mens vi i andre deler av forvaltningen har fått til-
bakemelding på at offentlighet er et grunnprin-
sipp for organisasjonen, ser vi ikke den samme 
tendensen hos de selvstendige rettssubjektene. 
De er delt i tilnærmingen til offentleglova, spesielt 
blant dem som ikke tidligere har praktisert offent-
lighet er det en minimumstilnærming til loven. 
For enkelte blir det da snakk om å gjennomføre 
lovens krav uten å strekke seg noe lengre enn det 
som er strengt nødvendig.  
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Det vi gjør tilfredsstiller loven, 
men kun det. Vi er ikke offen-

sive, vi legger til grunn mini-
mumskrav. 

Ansatt i selvstendig rettssubjekt 

Mens mye av offentlig forvaltning er drevet med 
nullprofitt som mål, er mange av de selvstendige 
rettssubjektene nettopp organisert slik at de skal 
tjene penger på virksomheten. Kraftleverandører 
selger strøm og bredbånd, kulturinstitusjoner sel-
ger billetter osv. Dette skaper andre behov for 
vern av opplysningene i virksomheten enn hva 
store deler av øvrig offentlig forvaltning har.  

Flere trekker derfor frem nye problemstillinger 
knyttet til det å drive næringsvirksomhet med of-
fentleglova i organisasjonen. Dette knytter seg ek-
sempelvis til: 

 Morselskap i delvis omfattede konsern 

 Styredokumenter i delvis omfattede virksom-
heter. 

 Dokumenter i tilknytning til kunderelasjoner 
og relasjoner til private næringsdrivende.  

Noen av dem vi har snakket med understreker at 
dette er en vanskelig balansegang og at det delvis 
legger hindringer for hvordan de ellers ville for-
mulert seg i dokumenter innad i foretaket.  

Av og til kunne jeg tenke meg å 
fortelle mye mer til styret. Smøre 

på med masse detaljer. 

Ansatt i selvstendig rettssubjekt 

Om nye paragrafer i offentleglova 2009 

Siden de fleste foretakene opplever svært få inn-
synsbegjæringer er det også få forekomster av er-
faring med de nye paragrafene i datamaterialet.  

Typiske dokumenter det bes om innsyn i er lønns-
protokoller og tilbudsdokumenter knyttet til an-
bud. For øvrig er variasjonen stor i hva det bes 
om innsyn i. Eksempler kan være lønnsopplys-
ninger for ledere, dokumenter knyttet til utbyg-
gingsprosjekter og anbudsdokumenter. 

Det er mulig at noen av disse sakene vil være sam-
menstillinger av data, selv om virksomhetene ikke 
er bevisst på det selv. Eksempler på slike kan være 
innsyn i alle dokumenter knyttet til en finansie-
ringssak, lønnsopplysninger for hele ledelsen eller 
hele organisasjonen.  

Innsyn i lønn og personalsaker er også nevnt som 
et interesseområde for pressen i virksomhetene. 

Ressursbruk 

Omfanget av innsynsbegjæringer til virksom-
hetene i undersøkelsen er små, og tid knyttet til 
behandling av disse blir ikke sett som urimelig av 
de fleste informantene. Noen oppgir likevel at de 
får store saker som kan kreve flere dagers arbeid 
og store ressurser å behandle.  

Det flere trekker frem er at ressursbruken på etab-
lering av rutiner, systemer og kompetanse i orga-
nisasjonen oppfattes urimelig i forhold til antallet 
innsynsbegjæringer de mottar.  

Det nevnes også fra flere at virksomheten i mange 
tilfeller er regulert av flere andre lover enn offent-
leglova og at det i mange tilfeller kanskje uansett 
ville blitt gitt innsyn, selv om ikke organisasjonen 
hadde vært omfattet av loven.  

Flere av informantene ser det derfor som proble-
matisk at offentleglova medfører mye arbeid og 
vanskelige avveininger i forhold til drift og orga-
nisering, mens de opplever interessen for innsyn 
som lav eller ikke eksisterende. 

Jeg må si at det som er brukt av 
kraft fra bransjen på dette, så er 
det ikke forholdsmessig. Virker 
ikke som folk har interesse av 

dette her. 

Ansatt i selvstendig rettssubjekt 

6.3 FORUTSETNINGER FOR INN-
SYN 

Et viktig premiss for offentlighet når det kommer 
til selvstendige rettssubjekter, er hvorvidt retts-
subjektene faller inn under loven. Dernest er det 
sentralt om rettssubjektene selv er klar over at de 
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eventuelt omfattes av loven. I vårt utvalg oppfat-
tet samtlige virksomheter unntatt én at de var om-
fattet av loven. 

6.3.1 Journalføring av dokumenter 

Systemer og rutiner for journalføring er en viktig 
forutsetning for effektiv behandling av innsyns-
begjæringer og praktisering av offentlighet. Når 
det gjelder systemer for journalføring av doku-
menter er forskjellene mellom de selvstendige 
rettssubjektene store. Noen har omfattende sys-
temer på nivå med statlige aktører, andre har sys-
temer basert på regneark og ordinære tekstdoku-
menter. Dette avspeiler også de store forskjellene 
i størrelse, organisasjonsform, virksomhetsom-
råde og kunnskap. I mange store virksomheter er 
det selvsagt å ha omfattende systemer fordi en 
driver virksomhet som ligger nært opp til ordi-
nære offentlige forvaltningsoppgaver. Andre er 
avhengige av systemer for å forvalte store organi-
sasjoner og integrere ulike fagsystemer.  

Utfordringer ligger hos små og mellomstore virk-
somheter som driver med oppgaver som i større 

grad ligner næringsvirksomhet og ikke saksbe-
handling. I disse tilfellene sier informantene at 
godkjente systemer for journalføring er svært dyre 
og lite tilpasset den virksomhet de driver. Likevel 
er det flere som har skaffet seg velfungerende 
journalløsninger og de alle fleste uten slike løs-
ninger oppgir at de ønsker å skaffe seg det.  

Når det gjelder elektronisk søkbare journaler på 
nett, er kun et fåtall som har slike løsninger og 
kvaliteten er varierende med tanke på oppdate-
ring, søkefunksjon og metadata.  

Samtlige av foretakene journalfører papirdoku-
menter. Men det er en klar tendens blant disse at 
størsteparten av dokumenter i dag er i form av e-
post. Journalføringen av disse er varierende, men 
alle har rutiner og system for å journalføre.  

Det er ingen som har gode løsninger for å jour-
nalføre SMS. De fleste oppgir at de henviser saks-
behandlingen til andre kanaler om det skulle 
komme en henvendelse via SMS. Noen få infor-
manter oppgir likevel at de har journalført SMS i 
spesielle tilfeller ved å ta skjermdump eller sende 
SMS inn som en e-post.  

 

Tabell 22: Antall virksomheter om elektronisk postjournal og publisering av dokumenter på nett.  

SYSTEMER FOR OFFENTLIGHET  2008 2014  

Har foretaket elektronisk postjournal 6 (N=17) 13(N=21) 

Publiserer virksomheten i fulltekst på nett 0(N=17) 0(N=21) 
Kilde: Oxford Research 
Foretaket er bedt om å svare for hvordan tilstanden var både i 2008 og 2014. Dataene er hentet inn ved hjelp av survey sendt til utvalgte selvstendige rettssubjekt 
høsten 2015. 

6.3.2 Saksgang i innsynsbegjæringer 

En annen viktig forutsetning for offentlighet er saks-
gang og rutinger. Rutiner eksisterer bare i varierende 
grad i virksomhetene. Det er et fåtall som har skrift-
lige rutiner for behandling av innsynsbegjæringer. De 
som har dette har det gjerne i form av oversikter over 
de ulike unntakshjemlene.  

En grunn til dette kan være at aktivitet i virksomhe-
ten i varierende grad gjør det mulig å strømlinjeforme 
en prosess og rutine for behandling av innsynsbegjæ-
ringer.  

Behandling av innsynsbegjæringer er ulikt organisert. 
I noen av de selvstendige rettssubjektene er det saks-
behandler eller ansvarlig for dokumentet som skal 

vurdere innsynsbegjæringen, mens det i andre fore-
tak er leder eller jurist som skal vurdere begjæringen. 
Variasjonene i organisering knytter seg i stor grad til 
art og størrelse på virksomheten. I noen virksomhe-
ter er det mindre naturlig at ansatte utenom ledelsen 
har kompetanse på å behandle innsynsbegjæringer. 
Dette kan eksempelvis være tilfellet i foretak som dri-
ver kulturvirksomhet og hvor storparten av de an-
satte ikke har administrativ utdannelse.  

Det er i liten grad slik at arkiv på selvstendig grunnlag 
kan gi ut dokumenter uten å sende det via saksbe-
handler, men i de fleste tilfellene er det et arkiv- eller 
dokumentsenter om tar seg av det praktiske arbeidet 
med å finne frem dokumenter, motta innsynsbegjæ-
ringer og sende ut dokument som er gitt til innsyn.  
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En virksomhet oppgir at de har en egen pressekon-
takt som går direkte til kommunikasjonsavdelingen 
for å sikre en god dialog med pressen. I slike tilfeller 
vil noen innsynsbegjæringer bli sendt direkte til kom-
munikasjonsavdelingen mens andre kommer inn i via 
postmottaket.  

6.3.3 Erfaring med og kunnskap om of-
fentleglova 

Generelt er kunnskapen om offentleglova lav i de 
fleste selvstendige rettssubjektene. Unntaket er de 
større selskapene som har hatt mer praksis med lo-
ven, og som har juridisk kompetanse innad i virk-
somheten.  

I de fleste tilfellene har vi intervjuet ledelsen i virk-
somhetene vi har snakket med. De som har juridisk 
bakgrunn er naturlig nok godt kjent med offent-
leglova, selv om også disse oppgir at det er vanskelig 
å opprettholde en god kompetanse når de så sjelden 
får innsynsbegjæringer.  

Generelt er arbeidet med innsynsbegjæringer sentra-
lisert i virksomhetene, og det er ledelsen, eventuelt 
jurist og kommunikasjonsrådgiver, som gjør vurde-
ringene om innsyn.  

Flere av virksomhetene har hatt ulike former for kur-
sing. Mange oppgir at de allerede før loven trådte i 
kraft praktiserte offentlighet, og at de derfor ikke har 
hatt noen endring i praksis som utløste behov for 
kurs. Kurs skjer oftest i regi av en bransjeorganisa-
sjon, systemleverandør eller jurist fra kommune eller 
privat firma. 

Særlig de store virksomhetene har hatt en prosess 
med å endre og oppdatere rutiner og prosedyrer. 
Flere virksomheter oppgir at de gjorde store end-
ringer knyttet til ny lov, med kompetansebygging på 
journalføring, innsyn og behandling av opplysninger 
i de ulike delene av virksomheten.  

Informantene har trukket fram enkelte områder i lo-
ven som er uklare eller kan være vanskelige å forstå. 
Noen eksempler er: 

 Paragraf 11 (paragraf12) om merinnsyn 

 Paragraf 14 (paragrafparagraf15,16) om organin-
terne dokumenter 

 Paragraf 23 om forhandlingsposisjon 

Det er de skjønnsmessige elementene her som kan 
være krevende. For eksempel kan det være krevende 
å avgjøre når et dokument skal gis ut i et entreprise-
prosjekt som går over flere år, her kan det være vans-
kelig å fastslå om en sak er endelig behandlet eller 
ikke. 

6.4 KONKLUSJON 

Generell manglende kunnskap 

Et hovedfunn fra undersøkelsen av de selvstendige 
rettssubjektene er at kunnskapen om offentleglova er 
lav. Selv om kunnskapsnivået har økt noe i de største 
virksomhetene som er omfattet, er det fremdeles 
lavt. Det lave kunnskapsnivået er et hinder for kor-
rekt praktisering av loven.  

Videre viser våre funn at de selvstendige rettssubjek-
tene vi har intervjuet får svært få innsynsbegjæringer, 
og får enda færre klager på innsynsbegjæringer. An-
tall innsynsbegjæringer er også skjevfordelt, slik at 
enkelte typer rettssubjekter får mange flere innsyns-
begjæringer enn andre.  

Opplevd som unødig ressursbruk 

På bakgrunn av de dataene vi har samlet inn, er det 
ikke mulig å konkludere med om den nye offent-
leglova har bidratt til mer innsyn i selvstendige retts-
subjekter. Det er imidlertid flere funn som tyder på 
at forutsetningene for innsyn er bedret. 

Evalueringen har avdekket at lønn og personalsaker 
er temaer presse og andre gjerne ber om innsyn i. 
Hovedgrunnen til at dokumenter unntas offentlighet 
er at de inneholder personopplysninger eller taus-
hetspliktig informasjon. Videre viser våre funn at 
flere virksomheter opplever at ressursbruken på å 
etablere rutiner, systemer og kompetanse i organisa-
sjonen oppfattes urimelig i forhold til antallet inn-
synsbegjæringer de mottar. 
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Omfang 

Som flere rapporter har demonstrert før oss, illustre-
rer dette kapittelet at det er krevende å definere hvor 
mange rettssubjekter som er omfattet av loven. Våre 
estimater tyder på at omkring 2000 til 2900 selvsten-
dige rettssubjekter sannsynligvis er omfattet av gjel-
dende lov. Det er noe usikkerhet knyttet til antall stif-
telser og aksjeselskaper. Vi anslår at omkring 327 sel-
skaper som ellers ville vært omfattes av loven basert 
på samlet offentlig aksjemajoritet, faller utenfor 
grunnet kravet om administrative ansatte. Merk at 
dette anslaget sannsynligvis er for lavt, ettersom vi 
estimatet er basert på antall ansatte og ikke antall ad-
ministrative ansatte.  

De selvstendige rettssubjektene forvalter store ver-
dier. Det er i hovedsak kommuner, interkommunale 
selskaper og kommunale foretak som står som ho-
vedeier av selvstendige rettssubjekter som omfattes 
av loven. Det er Oxford Researchs konklusjon at det 
er lite offentlig søkelys på majoriteten av de selvsten-
dige rettssubjektene. Etterspørselen fra presse og 
andre er med andre ord lav. Ser vi disse resultatene i 
sammenheng med våre tidligere funn om manglende 
kunnskap om offentlighet i de selvstendige rettssub-
jektene, blir bildet meget interessant. Det er vår vur-
dering at det er betydelige kollektive midler som bru-
kes i kommune-Norge i dag uten at virksomheten ut-
settes for offentlighet. 
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7. Ressursbruk i praktiseringen av offentleglova 

 

I dette kapittelet har Proba Samfunnsanalyse bereg-
net kostnadene knyttet til å overholde kravene til Of-
fentlig elektronisk postjournal (OEP). Beregningene 
suppleres av kvalitative intervjuer om tidsbruk i for-
valtningen gjennomført av Oxford Research.  

Kostnadsberegningen gjelder kostnadene ved utvi-
delsen av offentlighetsprinsippet i den nye offent-
leglova av 2010.  Den nye offentleglova er en presi-
sering, og på flere punkter en utvidelse av forpliktel-
sene i forhold til reglene i den gamle offentleglova. 
Med dette fungerer OEP i analysen som en konkre-
tisering av de utvidede offentlighetsprinsippene, og 
vi prøver med dette å tallfeste kostnadene av utvidel-
sen. 

Vi sammenligner kostnadene ved OEP med et rea-
listisk alternativ. Som alternativ bruker vi elektronisk 
postjournal (EPJ). Metoden gir dermed i hovedsak et 
anslag på kostnadsøkning ved å erstatte EPJ og pa-
pirbasert postjournal med OEP.  

De viktigste kostnadselementene er kvalitetssikring 
og publisering av journalposter, samt behandling av 
innsynskrav.  

Vi starter kapittelet med å presentere hovedtrekkene 
i bakgrunn for opprettelsen av OEP. Deretter går vi 
grundigere inn i hva som er kostnadene knyttet til 
OEP, og sammenligner dette med situasjonen før 
OEP. Oppdraget etterspør ikke nytten av OEP, og 
derfor tar vi bare for oss kostnadssiden. 

7.1 INNFØRINGEN AV OEP 

Offentleglova har lagt til rette for mer innsyn i of-
fentlige virksomheter. Den nye offentleglova, lov om 
rett til innsyn i dokument i offentlig virksomhet av 
19.5.2006 nr. 16 utvidet virkeområde i forhold til of-
fentleglova av 1970. Endringen utvidet forpliktelsen 
til offentlighet til flere typer. Lovens hovedregel er at 
saksdokument, journaler og lignende register er åpne 
                                                      
20 For utfyllende liste se vedlegg 5.  

for innsyn hvis ikke annet følger av lov eller forskrift 
med hjemmel i lov.  

Organ som kommer inn under lovens virkeområde, 
har plikt til å føre journal etter reglene i arkivloven 
med forskrifter. Organ som fører elektronisk journal, 
skal gjøre journalen allment tilgjengelig på Internett 
på den måten som er fastsatt i forskriften til offent-
leglova. Dokumenter kan gjøres allment tilgjengelig 
på Internett, med unntak for opplysninger som er 
underlagt taushetsplikt i lov eller i medhold av lov.  

I denne forbindelsen er det blitt opprettet en elektro-
nisk postjournal – Offentlig elektronisk postjournal 
(OEP). OEP er en felles publiseringstjeneste for 
postjournal fra statlige virksomheter. Denne er åpen 
for allmennheten. På OEP ligger det blant annet in-
formasjon om journalposter, mottaker og avsender 
m.m.20 Det må søkes om innsyn i journalposten gjen-
nom OEP for å få tilgang til dokumentene i den ak-
tuelle posten. 

OEP ble lansert 18. mai 2010, men flere av virksom-
hetene hadde allerede begynt å publisere i april. Ved 
oppstarten var det 68 virksomheter med i OEP. I dag 
er det 113 virksomheter med i OEP.  

Noen statlige virksomheter er unntatt fra innsyns-
krav i alle eller visse dokumenter i virksomhetenes 
virkeområde, jf. offentlegforskrifta (2008). 

OEP er videreføringen av piloten Elektronisk post-
journal (EPJ). EPJ startet opp i 1993 som et prøve-
prosjekt (Arbeidsgruppe, 2002). Den elektroniske 
journalen var kun tilgjengelig for pressen. På bruker-
siden deltok 155 medieredaksjoner. EPJ fungerte 
som en lukket postjournal med tilsvarende funksjo-
ner som dagens OEP. EPJ ble avsluttet i 2010, da 
OEP tok over. 

I kapittel 4 tar vi for oss en del av den overordnede 
informasjonen vi kan trekke ut av statistikken. Det er 
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denne informasjonen vi har benyttet for å forstå bru-
ken av OEP. 

7.2 TIDSBRUK 

7.2.1 Departementer og underliggende 
virksomheter 

Tidsbruk innsynsbegjæringer 

Ressursbruken som følge av innsynsbegjæringer er 
knyttet til flere ledd i saksbehandlingskjeden. Vi har 
bedt departementene og direktoratene estimere hvor 
mye tid som brukes på postmottaket på behandling 
av innsynsbegjæringer, det vil si mottak, katalogise-
ring og videresending til saksbehandler. Over halv-
parten av departementene og direktoratene som har 
svart, oppgir at de bruker maksimalt en time om da-
gen på postmottaket. En betydelig andel bruker imid-
lertid mellom en og fem timer på dette, daglig, mens 
et mindretall bruker over fem timer daglig. Disse har 
som regel også faste stillinger knyttet til mottak av 
innsynsbegjæringer, noe de fleste departementene og 
direktoratene ikke har.  

Som regel avgjøres i førstegangsbehandlingen om 
dokumenter utleveres, og om dokumentene eventu-
elt må sladdes. I de tilfellene hvor innsyn blir delvis 
innvilget, må dokumentet sladdes i forveien. Tilbake-
meldingene fra factsheets tyder på at dette er en me-
get tid- og ressurskrevende oppgave, særlig i de tilfel-
ler hvor det er flere dokumenter som må sladdes. 

Tabell 23: Daglig ressursbruk ved postmottaket stat  

Hvor mye tid postmottaket bruker på behandling av 
innsynsbegjæringer, gjennomsnitt timer per dag (9 
departementer, 7 direktorater) 

30 min. eller mindre 4 

1 time eller mindre 5 

1-5 timer 5 

Over 5 timer 2 
Kilde: Oxford Research / Factsheet 

 

Departementene benytter hovedsakelig programmet 
WebSak og WebSak Fokus. Inntrykket vårt er at sys-
temene er godt tilpasset til den tiltenkte oppgaven, 
og bidrar til god og ukomplisert saksflyt. 

Mange steder er det vanlig at saksbehandler håndte-
rer «sine» innsynsbegjæringer, det vil si innsynsbegjæ-
ringer i dokumentene de har jobbet med selv. En in-
formant anslår at den enkelte saksbehandler mottar 
tre til fire innsynsbegjæringer i måneden. Saksbe-
handlerne kjenner som regel til dokumentene, noe 
som gjør at de fort kan ta en avveining om det kan 
gis helt eller delvis innsyn, eller om det skal nektes.  

En saksbehandler anslår at godt over 90 prosent av 
innsynsbegjæringene er nokså uproblematiske og lett 
å løse. Delvis innsyn og sladding av dokumenter blir 
av mange ansett som en av de mest ressurskrevende 
oppgavene. Dette er det to grunner til. På den ene 
siden er det tidkrevende å vurdere hvilke opplysninger 
som skal sladdes. Saksbehandler må sørge for at ikke 
taushetsbelagt informasjon blir gitt ut. Ifølge en in-
formant kan dette ta mellom to minutter og flere da-
ger. Denne delen beskrives nedenfor. Den andre 
grunnen til at delvis innsyn kan oppleves som tid- og 
ressurskrevende, er den tekniske gjennomføringen. 
Enkelte organer har elektroniske løsninger for dette. 
Her berettes det i liten grad om vanskeligheter eller 
hindre. Det er imidlertid flere organer hvor sladding 
foretas på utskrevne dokumenter. Dokumentene må 
så skannes inn igjen før de oversendes til arkivet for 
ekspedering. Tregt utstyr og lite brukervennlige løs-
ninger oppleves her som en betydelig sinke.  

I intervjuene og factsheets er det lite som tyder på at 
det er noe særlig ressurskrevende arbeid knyttet til 
andregangsbehandlingen eller ekspederingen av do-
kumentene det er bedt om innsyn i. Det hender at 
ledelsen, som står for andregangsbehandlingen eller 
kvalitetssikringen, involveres allerede i første om-
gang, dersom saksbehandler er i tvil.  

Noe som oppleves som tid-, men ikke nødvendigvis 
som ressurskrevende, er når det bes om innsyn i do-
kumenter som er forfattet av et annet organ enn de-
partementet eller direktoratet som mottar henven-
delsen. Organet blir som regel kontaktet om doku-
mentet det bes om innsyn i, inneholder informasjon 
som ikke kan frigis. Som beskrevet i saksgangen over, 
kan det være aktuelt for kommunikasjonsavdelingen 
å ta kontakt med organet for å samkjøre arbeidet. Alt 
dette kan føre til forsinkelser hvor det kan gå mer 
enn tre dager før departementet eller direktoratet 
rekker å svare på innsynsbegjæringen. Saksbehand-
lere beretter om at de i slike tilfeller pådrar seg pur-
ring fra arkivet eller postmottaket. 
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Som en annen årsak til økt ressursbruk nevnes inn-
synsbegjæringer som gjelder mange dokumenter. 
Dette er særlig aktuelt dersom et eller flere dokumen-
ter har vedlegg som vil måtte utleveres sammen med 
de andre dokumentene. Dette sammenfaller ofte 
med situasjoner hvor innsynsbegjæringen ikke gjel-
der et spesifikt dokument, men heller en rekke uspe-
sifiserte dokumenter med relevans for et tema eller 
en sak. Saksbehandler må i så fall gjøre et manuelt 
sak for å finne frem til de aktuelle dokumentene. 
Saksbehandlere beretter om innsynsbegjæringer som 
er nokså vide og lite avgrenset. Det nevnes blant an-
net innsynsbegjæringer i lønnsopplysninger for hele 
organisasjonen. Slike henvendelser oppleves som 
«sjikanering» og som misbruk av offentleglova.  

Departementer og direktorater opplever det også 
som svært ressurskrevende å måtte sammenstille 
elektronisk lagrede opplysninger. Som eksempler 
nevnes statistikk over søknader og lønnsutvikling. 
Det synes imidlertid å være ulik praksis på feltet. Pa-
ragraf 9 i offentleglova som regulerer sammenstil-
linger, tilsier at dette skal utleveres dersom sammen-
stillingen kan gjøres «med enkle fremgangsmåter». På 
bakgrunn av at departementene og direktoratene 
opplever at sammenstillinger kan være svært ressurs-
krevende, forteller flere at de avslår innsynsbegjæ-
ringer hvor de antesiperer høy arbeidsmengde. Det 
er imidlertid også departementer og direktorater som 
synes å gjennomføre sammenstillinger, selv om de 
oppleves som tid- og ressurskrevende. Bakgrunnen 
for dette kan være at fremgangsmåten er enkel, men 
omfattende.  

Noen oppgir at de utleverer sammenstillinger der-
som de anslår en arbeidsmengde tilsvarende ett dags-
verk. Noen signaliserer også villighet til å strekke seg 
lengre dersom bestiller av sammenstillingen godtar at 
det tar mer tid enn tre dager. Et organ opplyser at de 
har gjort tilgjengelig en del statistikk og registerdata 
de viser til ved forespørsel om sammenstillinger. 
Som en konsekvens blir den interne arbeidsmengden 
knyttet til sammenstillinger, minimert.  

Det trolig mest tid- og ressurskrevende er når det bes 
om innsyn i dokumenter som inneholder sensitiv el-
ler taushetsbelagt informasjon. Departementet og di-
rektoratet må sørge for at det ikke frigis informasjon 
som kan misbrukes, eller som kan gå utover person-
vernet til enkelte. Dette krever manuell gjennomle-
sing av dokumenter med til dels flere hundre sider, i 
tillegg til vedlagte dokumenter.  

Flere departementer beretter også at det er en fare 
for at informasjon som ikke krever sladding i et do-
kument, kan tjene til å avsløre taushetsbelagt infor-
masjon i et annet dokument. Dersom det bes om 
innsyn i flere dokumenter, må prosessen med å 
sladde informasjon derfor ta hensyn til muligheten 
for triangulering. Det samme er tilfellet i saker hvor 
media har offentliggjort informasjon som sammen 
med frigitt informasjon kan brukes til å avsløre taus-
hetsbelagte opplysninger.  

Tidsbruk klagebehandling 

Ressursbruken knyttet til klagebehandling er vanske-
lig å estimere. Det fleste informantene er imidlertid 
enige om at klager som regel er mer ressurskrevende 
enn innsynsbegjæringer. 

I intervjuene og factsheet ba vi informantene esti-
mere hvor lang tid som går til saksbehandling og kla-
gesaksbehandling. Vi tar her utgangspunkt i tiden 
som reelt brukes til saksbehandling, og ser bort fra 
dødtid og venting på leveranser. Vi har fått (til dels 
ufullstendige) svar fra ni departementer/ direktorater 
og fire fylkesmannskontorer. 

Informantene fra direktoratene og departemen-
tene oppgir at behandling av innsynsbegjæringer i in-
terne dokumenter i de fleste tilfellene er rask og 
ukomplisert å utføre. Det tar mellom ett minutt til 
maksimal 20 minutter, ifølge informantene. Gjen-
nomsnittet ligger på fem minutter for en enkel inn-
synsbegjæring. På den annen side er det stor varia-
sjon i hvor lang tid en vanskelig innsynsbegjæring tar 
å behandle. Det rapporteres at det brukes mellom to 
timer og fire dagsverk på ferdigbehandling av vans-
kelige innsynsbegjæringer. Gjennomsnittet for de-
partementene og direktoratene som har svart, ligger 
på cirka ti timer. Hva gjelder sammenstillinger av 
elektronisk lagrede opplysninger, forteller flere infor-
manter at det brukes maksimalt et dagsverk på dette, 
gjerne mindre. 

Hverken departementene eller direktoratene vil gi et 
estimat for hvor lang tid som brukes på behandling 
av klagesaker. Dette bunner antakeligvis i at det ikke 
finnes en typisk klagesak, og at det er store forskjeller 
mellom sakene. 
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Tabell 24: Daglig ressursbruk, stat  

Aktivitet Departement og direktorat 

Innsyn, enkle saker 1-20 min (snitt: 5 min.) 

Innsyn, vanskelige saker 2 timer – fire dagsverk (snitt: 
10 timer) 

Klagesaker - 
Kilde: Oxford Research AS / Factsheet 

 

Departementene oppgir ikke hvor lang tid som bru-
kes på behandlingen av klager. Noen understreker at 
det er svært vanskelig å estimere hvor lang tid som 
brukes på klagebehandling. Likevel fremstår håndte-
ringen som mer omfattende enn behandling av en 
innsynsbegjæring. Saken må vurderes på ny, og alle 
sider ved saken skal tas i betraktning. Denne delen 
betegnes som den ressursmessig mest utfordrende, 
sammen med en eventuell begrunnelse for opprett-
holdelse av vedtaket. Begrunnelsen skal inneholde en 
kort redegjørelse for innholdet i dokumentet uten at 
det avsløres opplysninger som ikke skal offentliggjø-
res, noe som ofte oppleves som en vanskelig spagat 
mellom hensynene til offentlighet og sensitiv infor-
masjon. 

Flere departementer oppgir at de bruker, eller har 
brukt, maler for å skrive begrunnelsen på eventuelt 
avslått klage. Noen mener at malene fungerer bra, og 
at de gir ressursbesparelser. Andre forteller at de har 
gått bort fra bruk av malene, og i større grad skriver 
tilpassede begrunnelser 

Ved behov innhentes også dokumentasjon fra under-
liggende etat, noe som kan føre til forsinkelser, men 
som ikke øker selve ressursinnsatsen knyttet til kla-
gebehandlingen i departementet. 

Behandling av klager knyttet til avslag på innsyn i de-
partementets egne dokumenter anses på lik linje med 
andre klager som en ressurskrevende prosess. Det er 
stort sett de samme aktivitetene som er legger beslag 
på tid og ressurser. Dette gjelder særlig revurdering 
av saken hvor alle relevante forhold skal belyses, og 
påfølgende begrunnelse av vedtaket. Samtidig mottar 
departementene flere klager over avslag på innsyn i 
departementenes dokumenter enn underliggende 
etater.  

Terskelen for å gi innsyn er lavere i andre omgang. 
Dette betyr ikke at det brukes mindre tid eller ressur-
ser på førstegangsbehandlingen. Praksisen med å 
være forsiktig når innsynsbegjæringer mottas, fører 
imidlertid til økt ressursbruk i klageprosessen, da 
noen klager kunne vært unngått dersom det hadde 
blitt gitt innsyn i første omgang.  

7.2.2 Fylkesmannen 

Tidsbruk innsynsbegjæringer 

I likhet med mange departementer, bruker postmot-
taket hos Fylkesmannen mange steder inntil en time 
om dagen på mottak, føring og videresending av inn-
synsbegjæringer. En like stor gruppe bruker imidler-
tid over en time, som regel mellom en og fem timer. 
Ingen oppgir at de bruker fem timer eller mer. De 
fleste kontorene har ikke faste stillinger til dette, men 
rullerer oppgavene mellom ansatte i postmottaket.  

Tabell 25: Daglig ressursbruk, fylkesmannen  

Hvor mye tid postmottaket bruker på behandling av 
innsynsbegjæringer, gjennomsnitt timer per dag (12 
Fylkesmannskontorer*) 

30 min. eller mindre - 

1 time eller mindre 6 

1-5 timer 5 

Over 5 timer - 
* Ett embete svarer «en del tid» 
Kilde: Oxford Research AS / Factsheet 

 

Tilbakemeldingene fra fylkesmannskontorene er i 
stor grad sammenfallende med bildet departemen-
tene og direktoratene tegner. Det nevnes både inn-
synsbegjæringer i mange dokumenter, i ikke-spesifi-
serte dokumenter og i dokumenter som krever at en-
kelte opplysninger sladdes. I tillegg nevnes innsyns-
begjæringer i dokumenter på fagfelt hvor saksbe-
handler mangler kjennskap til å foreta en informert 
og godt fundert vurdering av hvilke opplysninger 
som (ikke) kan frigis.  

En fellesnevner på områder eller tematikker som 
oppleves som utfordrende, er innsyn i prosesser 
knyttet til offentlige anskaffelser. Her er det en fare 
for at forretningshemmeligheter røpes dersom opp-
lysningene ikke sladdes.  Det samme gjelder opplys-
ninger om statlige foretak som til dels har forvalt-
ningsoppgaver og til dels opererer i et konkurranse-
utsatt marked, nasjonalt eller internasjonalt. 
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Utover dette nevner flere departementer og direkto-
rater personopplysninger. Disse kan være knyttet til 
helse, inntekt eller arbeidsforhold. Dette gjør seg 
også gjeldende i saker hvor det er stor medieopp-
merksomhet, og hvor det er fare for at det frigis in-
formasjon om en person, eller hvor noe informasjon 
som ellers ville vært tilbakeholdt, allerede er kommet 
frem i media.  

Videre nevnes også korrespondanse med underlig-
gende enheter hvor offentliggjøring av enkelte opp-
lysninger kan bidra til å motvirke tiltak.  

Fylkesmennene opplever stort sett de samme utford-
ringene som departementene og direktoratene.  Ti av 
tolv fylkesmenn oppgir at det rettes flest innsynsbe-
gjæringer til Fylkesmannens sosial- og helseavdeling, 
et felt hvor det er mye personsensitive opplysninger 
som ikke skal frigis.  

Tidsbruk klager 

Informantene opplever at det er relativt få saker hvor 
det klages om innsyn. Med utgangspunkt i statistikk 
fra åtte fylkesmenn, ser vi at det sjelden er mer enn 
én sak i måneden, fordelt på ett år. Unntaket er Fyl-
kesmannen i Oslo som mottar langt flere klager enn 
de andre kontorene. Et annet kontor oppgir imidler-
tid at antall saker har økt, både i antall og i komplek-
sitet. Noen av de mest komplekse sakene har krevd 
inntil et ukesverk å behandle. 

Fylkesmennene oppgir noe lengre saksbehandlings-
tid på enkle innsynsbegjæringer. Det bruker mellom 
ti minutter og tre kvarter. Snittet for kontorene som 
har svart, ligger på litt under en halv time. På den 
annen side er rapportert behandlingstid på vanskelige 
innsynsbegjæringer kortere for fylkesmennene enn 
for departementene og direktoratene. Vanskelige sa-
ker tar mellom to og fire timer, hvor snittet ligger på 
tre timer.   

Klagesaksbehandlingen tar mellom to og 15 timer 
hos fylkesmennene. Snittet for kontorene som har 
oppgitt saksbehandlingstid, ligger på omtrent elleve 
timer. 

 

Tabell 26: Daglig ressursbruk ved saksbehandler, fylkesmann  

Aktivitet Fylkesmannen 

Innsyn, enkle saker 10-45 min (snitt: 25 min) 

Innsyn, vanskelige sa-
ker 

2-4 timer (snitt 3 timer) 

Klagesaker 2-15 timer (snitt: 11 timer) 

Kilde: Oxford Research AS 

 

Å gi innsyn kan være en ressurskrevende prosess som 
innebærer sladding av dokumenter og kontroll, slik 
at ikke sensitiv informasjon offentliggjøres. Flere in-
formanter beskriver denne prosessen som vanskelig, 
ikke bare på grunn av et stort tilfang av dokumenter 
som må gjennomgås, men også fordi det hersker 
usikkerhet omkring hva som må sladdes og hva som 
kan offentliggjøres. Et kontor anslår at det brukes ti 
timer på behandling av klager generelt, og gjerne mer 
dersom klagen er komplisert. Vi går nedenfor inn på 
hvilke områder som oppleves som spesielt krevende.  

Et annet moment som oppleves som vanskelig, er at 
det kreves at klageinstansen setter seg inn i hva det 
blir krevd innsyn i, og hvordan dette begrunnes. 
Flere oppgir at dårlig formulerte, upresise eller lite 
avgrensede klager medfører økt arbeidsmengde for 
Fylkesmannen.  

Det er et inntrykk blant informantene at kommunene 
(i motsetning til fylkeskommunene) til tider opptrer 
strategisk med hva som unndras offentlighet. Andre 
kommuner mangler tilstrekkelig kunnskap til å prak-
tisere offentleglova slik det er intendert. Konsekven-
sen blir at Fylkesmannen omgjør vedtakene. 

Kommunene kan også oppleves som en sinke. Dette 
gjelder særlig når kommunen oversender ufullstendig 
dokumentasjon, eller kun sladdet utgave av doku-
mentet det begjæres innsyn i.  

Ved de fleste kontorene behandles klager av juridisk 
avdeling, noe som fremstår som en effektiv måte å 
organisere arbeidet på. Juridisk avdeling lager en inn-
stilling som fagavdelingen og avdelingslederne tar 
stilling til. Dette oppleves av informantene som hen-
siktsmessig og ikke som unødvendig ressurskre-
vende.  
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7.2.3 Kommuner og fylkeskommunene 

Tidsbruk innsynsbegjæringer 

Det er ingen kommuner eller fylkeskommuner som 
systematisk registrere tidsbruken på offentlighet og 
innsyn. Det er to momenter vi har undersøkt i interv-
juundersøkelsen. Det ene er hvor lang tid postmot-
taket eller arkiv-/dokumentsenter bruker på å utar-
beide den daglige postjournalen, herunder kvalitets-
sikring av hvilke dokumenter som er registrert som 
offentlige i journalen. Dette har vi ikke data på fra 
alle kommunene eller fylkeskommunene. Det andre 
er arbeidet knyttet til innsynsbegjæringer og vurde-
ringer.  

Tidsbruken på den offentlige postjournalen varierer 
med størrelsen på kommunene og fylkeskommu-
nene. Det er kvalitetssikringsarbeidet som tar tid, og 
flere av informantene fremhever at de både dobbel- 
og trippelsjekker listene før de legges ut. Frykten er 
at taushetsbelagt informasjon skal feilkodes som of-
fentlig.  

Dette arbeidet gjennomføres både i kommuner og 
fylkeskommuner som legger ut dokumenter i full-
tekst, og blant dem som ikke legger dokumenter ut i 
fulltekst. Når det gjelder tidsbruk på konkrete inn-
synsvurderinger, er det igjen store variasjoner. Fordi 
hver enkelt saksbehandler behandler få innsynsbe-
gjæringer, er det ikke mulig å generalisere tidsbruken 
på innsynsbegjæringer. Tiden det tar å vurdere og gi 
innsyn, varierer også mellom saker.  

Noen saker er enkle å avgjøre, mens andre kan være 
svært omfattende og innebære flere dagsverks arbeid. 
Sammenstillinger av data er de sakene som tar lengst 
tid. Vi har sett eksempler på at denne typen begjæ-
ringer blir avslått på grunn av tidsbruk og manglende 
avgrensning.  

Med fire unntak, er det ingen kommuner eller fylkes-
kommuner som sier at de har fullstendig avvist en 
innsynsbegjæring på grunn av at tidsbruken har blitt 
oppfattet som urimelig. Det er de største kommu-
nene, samt en fylkeskommune, som har avslått be-
gjæringer med dette som begrunnelse.  

Flertallet av respondentene opplever ikke tidsbruken 
som urimelig. De største kommunene har imidlertid 
et stort omfang av innsynsbegjæringer, noe som gjør 
at organisasjonen til sammen bruker mye tid på dette. 
I noen regioner er det svært aktive journalister, det 
medfører at det blir flere innsynsbegjæringer og der-
med økt tidsbruk i perioder.  

Vi har spurt kommunene om deres tidsbruk knyttet 
til innsynsbegjæringer daglig og om det er egne stil-
linger knyttet til dette arbeidet. Det har vært vanske-
lig å samle inn pålitelige data på dette spørsmålet, da 
det ikke foreligger noen statistikk på dette i kommu-
nene. Vi har fått svar fra 9 kommuner og disse bruker 
i gjennomsnitt 2 timer daglig på innsynsbegjæringer. 
Ingen svarer at de har egne stillinger knyttet til be-
handlingen av disse. Variasjonen i svarene er imidler-
tid stor og varierer mellom 5 timer til 5 minutter dag-
lig, noe som understreker at det er store forskjeller 
mellom kommunene, men også at definisjonen av ar-
beidsoppgaven og dermed omfanget nok er også er 
ulik.  

7.3 KOSTNADER  

Neste figur gir en oversikt over de viktigste kostnads-
komponentene for OEP/EPJ. Identifiseringen av 
kostnadskomponentene er basert på dokumentana-
lyser og intervjuer i prosjektet.  

De største kostnadskomponentene for en postjour-
nal er kvalitetssikring og publisering av journalposter, 
samt behandling av innsynskrav.  

Behandling av klagesaker og opplæring av ansatte i 
postjournalen genererer små kostnader, men kan 
være nyttige å skille ut som egne komponenter.  

I tillegg påløper det en etableringskostnad, samt drift 
og administrasjon av postjournalen.  

I de neste kapitlene vil vi ta for oss hver kostnads-
komponent i et eget kapittel. Kostnadskomponen-
tene vil sammenstilles med kostnadene ved EPJ for 
å finne merkostnaden av OEP.     
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Figur 18: Kostnadskomponenter knyttet til OEP og EPJ 

 

7.3.1 Kvalitetssikring og publisering av 
journalposter 

Før vi går inn på kostnadene ved denne prosessen vil 
vi beskrive hvilke typer dokumenter som publiseres 
som journalposter på OEP. For det første er det altså 
ikke dokumenter som publiseres på OEP, men do-
kumentinformasjon som publiseres som journalpos-
ter.  

Tidsbruken per prosess er generert gjennom interv-
juer. Informantene har enten oppgitt totalt tidsbruk 
per prosess eller tidsbruk per dokument fordelt på 
prosess. Ved hjelp av data for antall journalposter og 
innsynskrav i de ulike virksomhetene har vi kunnet 
beregne både total tidsbruk per prosess og tidsbruk 
per dokument. 

I forbindelse med intervjuene har det vært behov for 
en hensiktsmessig avgrensning av ulike kostnadsele-
menter knyttet til prosessene. Det har vært utford-
rende å definere elementene slik at de har vært egnet 
til å få fram enkeltprosesser som kommer som mer-
arbeid knyttet til OEP og hvilke prosesser som ikke 
gjør det.  

For å løse dette har vi forsøkt å identifisert delpro-
sesser, utover de vanlige arkiv- og journalføringsopp-
gavene, som kan sies å ha kommet som resultat av 
OEP. Dette er: prosesser knyttet til journalførings-
plikten, ekstra kvalitetssikring av offentlig elektro-
nisk journalposter (som skjerming og tagging)21, og 
publisering på OEP.  

Neste figur viser sammenhengen mellom antall kva-
litetssikrede og publiserte journalposter og tidsbruk 
knyttet til denne prosessen i ulike offentlige virksom-
heter.22 For virksomhetene med mindre enn 50 000 
publiserte journalposter i året er det stor forskjell i 
tidsbruk, og forskjellen er lite systematisk. Når vi der-
imot inkluderer virksomhetene med høyere antall 
publiserte journalposter ser vi at en viss sammenheng 
oppstår. Sammenhengen viser en korrelasjon på -
0,73, som tyder på at tidsbruken per publiserte jour-
nalpost faller med antallet publiserte journalposter. 
Dette kan indikere at det er skalafordeler knyttet til 
antall publiserte journalposter. 

 

                                                      
21 Se begrepsforklaring for nærmere informasjon 
22 Av informantene mangler vi bare informasjon om tidsbruk per 
dokument knyttet til denne prosessen fra Statens strålevern og 

Kulturdepartementet. Dette skyldes at de ikke følte at de har nok 
grunnlag til å kunne uttale seg om denne informasjonen. Dette gjør at vi 
har et mindre beslutning-grunnlag.   

 
Kilde: Oxford Research AS 
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Figur 19: Sammenheng mellom antall publiserte journalposter og tidsbruk i minutter per publiserte journalpost i ulike offentlige virk-

somheter 

Gjennomsnittlig tidsbruk knyttet til kvalitetssikring 
og publisering er på 5,09 minutter per journalpost. 
Av virksomhetene har Arbeidstilsynet den laveste 
tidsbruken med 0,58 minutter per journalpost. Flest 
minutter bruker Fylkesmannen i Nord-Trøndelag 
med 12,5 minutter per journalpost.23  

Gjennom intervjuene våre får vi vite at variasjonen i 
tidsbruk i alle virksomhetene kan være stor. Denne 
variasjonen er særlig knyttet til om noe av informa-
sjonen er vanskelig å oppdrive, som for eksempel in-
formasjon om avsender, noe informantene ofte trek-
ker fram. 

Endring i kostnader sammenlignet med EPJ 

Tid som går med til å produsere, kvalitetssikre og 
publisere på OEP er nærmest det samme som under 
EPJ. Dette mener alle virksomhetene vi har snakket 
med, som også deltok i EPJ. Noen oppgaver kan li-
kevel sies å ha kommet i tillegg, som en del av OEP. 
Informantene mener at tilleggsarbeidet knyttet til 
OEP kan oppsummeres som «en andre kvalitetssik-
ring». Dette er blant annet knyttet til tagging av navn.  

Gjennom intervjuer har vi fått vite at denne andre 
kvalitetssikringen tar i snitt mellom 0,5-2 minutter 

                                                      
23 Som for Fylkesmannen i Nord-Trøndelag fikk vi oppgitt tidsbruk et 
sted mellom 10-15 minutter. For å kunne lage et punktdiagram har vi 
valgt å ikke oppgi intervallet, men har da brukt gjennomsnittet på 12,5 
minutter. Denne metoden har vi også brukt for de andre informantene 
som har oppgitt et intervall.  
24 69 621/0,069=1 009 000. Vi forutsetter altså samme andel innsynskrav 
for EPJ.  

per dokument. For de enkle dokumentene, som det 
er flest av, tar dette kort tid. Vi antar derfor at gjen-
nomsnittlig økning er 1 minutt per dokument. Dette 
betyr at gjennomsnittlig tid knyttet til denne proses-
sen var 4,09 minutter med EPJ. Fra EPJ til OEP be-
regner vi derfor at dette økte tidsbruken per doku-
ment med ca. 20 prosent.  

I 2014 ble det publisert 3 326 646 journalposter på 
OEP. For å finne omfanget av publiserte journalpos-
ter på EPJ har vi tatt utgangspunkt i snittandelen inn-
synskrav under OEP (som i perioden 2010-2014 var 
på 6,9 prosent) og antall innsynskrav med EPJ 
(69 621), og generert antall publiserte journalposter 
ut fra dette. Dette gir oss 1 009 000 publiserte jour-
nalposter i 2008 med EPJ.24    

Totale kostnader finner vi ved å multiplisere antall 
årsverk med lønnskostnaden for et årsverk. Kvali-
tetssikring og publisering utføres av en arkivansatt. 
Basert på tre stillingsutlysninger i offentlige virksom-
heter finner vi at årslønnen til en arkivmedarbeider i 
full stilling ligger rundt 410 000 i 2014.25 Iberegnet 
sosiale kostnader og overhead blir lønnskostnaden 

25 http://karrierestart.no/ledig-stilling/411447 

http://m.finn.no/job/fulltime/ad.html?finnkode=52606503  

http://m.finn.no/job/fulltime/ad.html?finnkode=43158106  

 

 
Kilde: Proba Samfunnsanalyse 
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per arkivansatt på 645 578 kr.26 

På bakgrunn av dette finner vi at kostnadene ved 
OEP for denne prosessen er 108,4 millioner i 2014.27 

For EPJ var dette 26,4 millioner i 2014-kroner. Mer-
kostnaden av OEP finner vi derfor til å være 82 mil-
lioner. Mesteparten av økningen kan tilskrives øk-
ningen i antall deltagende virksomheter. 

Tabell 27: Kostnader knytter kvalitetssikring og publisering på OEP 

  OEP EPJ Merkostnad av 
OEP 

Tidsbruk per journalpost (i minutter)  5,09   4,09   1,00  

Omfang for alle virksomheter (antall)  3 326 646   1 009 000   2 317 646  

Kostnader (i mill. kroner)  108,4   26,4   82,0  

Kilde: Proba Samfunnsanalyse 
 

7.3.2 Behandling av innsynskrav 

Kostnadene knyttet til behandling av innsynskrav be-
regner vi ut fra antall behandlede innsynskrav og tids-
bruken knyttet til denne prosessen. 

I neste figur viser vi sammenhengen mellom antall 
behandlede innsynskrav og tidsbruk per behandlet 
innsynskrav i timer. Vi ser av figuren at det er lite 
grunnlag til å si at det er noen sammenheng mellom 
antall behandlede innsynskrav og tidsbruken per 
krav.  

Ikke alle virksomhetene ga anslag på tidsbruk knyttet 
til denne prosessen. Årsaken til dette var at infor-
mantene utrykte at de følte de hadde for lite grunnlag 
til å kunne si noe om tidsbruken. De virksomhetene 
som har gitt anslag har utrykt at det er knyttet stor 
usikkerhet til anslaget. Nedenfor kommer vi nær-
mere inn på usikkerhetselementene knyttet til denne 
prosessen.   

Et gjennomsnitt av virksomhetenes anslag gir en 
tidsbruk på 2,63 timer per innsyn. Informasjon om 
tidsbruk knyttet til denne prosessen er blitt gitt som 

anslag av informantene våre. Tidsbruken inkluderer 
både arkivmedarbeider og saksbehandler sin tids-
bruk. For denne prosessen er arkivmedarbeiders 
tidsbruk minimal, på rundt 3-4 minutter. Dette skyl-
des at innsynsløsningene er en halvautomatisert pro-
sess, der arkivet opererer som et bindeledd mellom 
den som har bedt om innsyn og den relevante fagav-
delingen. Derfor er det i stor grad fagavdelingens 
tidsbruk som avgjør ressursbruken knyttet til denne 
prosessen.  

Førstegangsbehandlingen tar som regel lengre tid 
dersom: 

 Departementet må avvente svar fra annet depar-
tement eller direktorat (kan også forekomme i 
andregangsbehandlingen) 

 Det bes om innsyn i mange dokumenter 

 Det bes om innsyn i dokumenter som innehol-
der taushetsbelagt eller sensitiv informasjon 

 Det bes om innsyn i mange, ikke-spesifiserte do-
kumenter 

 Innsynsbegjæringen krever sammenstilling av in-
formasjon 

 

 

 

                                                      
26 Vi beregner 15 prosent pensjon av lønn, regner 14,1 prosent 
arbeidsgiveravgift av dette og beregner 20 prosent overheadkostnader på 
toppen.  

27 Vi baserer oss på informasjon fra nasjonalregnskapet i SSB som 
beregner et årsverk til 1680 timer. Dette gir 44,8 arbeidsuker per årsverk, 
for årsverk med 37,5 timers arbeidsuke.  
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Figur 20: Sammenheng mellom antall behandlede innsynskrav og tidsbruk per behandlet innsynskrav i timer 

Usikkerhetsfaktorer 

Flere faktorer gjør tidsbruken knyttet til behand-
lingen av ett innsynskrav vanskelig å anslå. En faktor 
knytter seg til at ett innsyn, som vil si ett dokument, 
ofte består av flere vedlegg. I innsynsstatistikken tel-
ler ett innsyn som ett dokument. Likevel kan ikke sta-
tistikken si oss noe om hvor mange vedlegg som er 
knyttet til de ulike dokumentene. Her må vi bare anta 
at antall vedlegg fordeler seg likt mellom virksomhe-
tene og at det ut i fra dette er en generell underesti-
mering av antall faktiske dokumenter (les: både en-
keltdokumenter og vedlegg) som blir behandlet i 
virksomhetene per innsynskrav.  

En annen faktor som gjør tidsbruken vanskelig å an-
slå er at det er knyttet stor variasjon til hvor lang tid 
det tar å behandle ett innsyn. Innsyn som blir godtatt 
eller avslått tar kortest tid å behandle. Informantene 
antar at behandling av enkle innsyn kan ta helt ned i 
10 minutter. La oss si at et innsynskrav inneholder 
personsensitiv informasjon, og således er straffbart å 
gi innsyn i – da kan vurderingen gjøres raskt.  

Hvis dokumentet er av en slik karakter at deler av 
innsynet må sladdes før det kan bli gitt innsyn, klas-
sifiseres det som delvis innsyn. Dette kan for eksem-
pel være hvis deler av opplysningene er av privat ka-
rakter, men ikke taushetsbelagte. Disse innsynskra-
vene tar lengst tid å behandle. Omfattende innsyn 
kan ta så mye som 3-4 arbeidsdager i faktisk tid (selve 
tidsperioden er selvsagt lengre), og i få tilfeller enda 

lengre tid. Dette er i tilfeller hvor det er svært omfat-
tende volum og komplekst innhold. I noen tilfeller 
kan det være behov for å innhente uttalelser fra andre 
parter.  

Virksomhetene forteller at det er størst andel enkle 
innsynskrav. Likevel er det usikkert hvor stor denne 
andelen faktisk er, noe som gjør gjennomsnittlig be-
handlingstid vanskeligere å anslå. Basert på tre virk-
somheter, som vi har fått statistikk over antall saker 
det er gitt delvis innsyn, finner vi at dette tilsvarer 
rundt 2-10 prosent av totalt antall innsyn.   

En annen usikkerhetsfaktor er kompetanse og kunn-
skap blant saksbehandlerne og arkivmedarbeiderne 
som behandler innsyn. Det er naturlig å anta at økt 
kunnskaps- og kompetansenivå fører til redusert be-
handlingstid, men det er ikke noe data på dette, så 
dette er ikke mulig å inkludere i beregningen.  

I alle virksomhetene kommer de flest innsynskravene 
gjennom OEP. Dette var også tilfellet med EPJ. Inn-
synene som kommer gjennom disse postjournalene 
har vi god oversikt over i statistikken. Som vi var inne 
på, har vi derimot ikke oversikt over innsyn som 
kommer gjennom andre kanaler. Disse kanalene kan 
være direkte kontakt gjennom e-post eller telefon 
med saksbehandlere. Det kan også være personer 
som oppsøker det lokale elektroniske arkivet eller 
postjournalen i den aktuelle virksomheten. Disse 
innsynene er skjult i statistikken, og vi har ikke over-
sikt over dette omfanget.  

 
Kilde: Proba Samfunnsanalyse 
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Gjennom informantene har vi fått vite at innsyn 
gjennom andre kilder, som beskrevet over, er blitt re-
dusert med OEP. Dette høres riktig ut siden det bare 
var media som hadde tilgang til EPJ. Med EPJ måtte 
alle utenom media i praksis skaffe seg innsyn gjen-
nom andre kanaler, og derfor er det naturlig å anta at 
andelen innsyn gjennom andre kanaler var høyere 
med EPJ.  

I kapittel 4 viste vi en gruppering av brukerne av 
OEP. Her var vi inne på at en del fortsatt søker inn-
syn gjennom e-post. Dette viser at personer og orga-
nisasjoner som har god innsikt i forvaltningen trolig 
har enkelt for å ta direkte kontakt for å be om innsyn. 
Flere av informantene utrykker at det er en forutset-
ning å kjenne til sak eller dokument for å kunne be 
om innsyn på denne måten. Dette tyder på at OEP 
har senket terskelen for å be om innsyn for aktører 
også uten denne innsikten.  

Informantene forteller også at det er flere som har 
tatt i bruk OEP etter hvert som den er blitt mer kjent. 
Dette vil ytterligere bidra til å redusere andelen inn-
syn gjennom andre kanaler enn OEP.  

Aktverdighet  

Vi har spurt informantene om de opplever innsynene 
de mottar som aktverdige. Alle informantene vi har 
vært i kontakt med mener alle innsyn er lovlige jf. of-
fentleglova. Likevel er det noen av virksomhetene 
som opplever at deler av innsynskravene åpenbart 
ikke gir søker noen merverdi, og derfor ikke ser po-
enget med at de søker om innsynet. Enkelte infor-
mantene mener at en kostnad ved OEP er at det i 
visse tilfeller er blitt for lav terskel for å søke om inn-
syn. I monetære kostnader er det ikke snakk om de 
store summene, og vi har derfor valgt å ikke inklu-
dere dette i kostnadsanalysen, men slik vi opplever 

det fører det til noe frustrasjon i de virksomhetene 
det gjelder.  

Kostnader av behandling av innsyn sammen-
lignet med EPJ 

Informasjonen vi har fra våre informantintervjuer er 
at tidsbruken knyttet til behandling av ett innsyns-
krav har falt med OEP. Dette skyldes at OEP har en 
bedre digital løsning. Nå går det meste elektronisk, 
og behandlingen av innsynskrav med OEP skjer 
gjennom e-post. Med EPJ var mer av jobben manuell 
og arkivmedarbeiderne måtte blant annet fysisk le-
vere/sende innsynet til saksbehandler som skulle be-
handle det. Vår informant i Kommunal- og moder-
niseringsdepartementet anslår at tidsbruken knyttet 
til behandling av et innsyn har falt med 25 prosent.  

Selv om vi finner at tidsbruken per innsynskrav har 
falt, øker kostnadene for OEP fordi antall innsyns-
krav øker. I 2008 var det registrert 69 621 innsyns-
krav gjennom EPJ. I 2014 var det gjennom OEP re-
gistrert 198 154 innsynskrav. Fra EPJ til OEP har 
altså antall innsynskrav økt med 128 533.  

For prosessen med å behandle innsynskrav antar vi 
at lønnskostnaden tilsvarer en fulltids ansatt i statlig 
sektor. Fra SSB-tabell 08702 finner vi at snittet av 
årslønnskostnaden til statlig sektor ligger på 452 200 
kr i 2014. Iberegnet sosiale utgifter og overheadkost-
nader blir lønnskostnaden per ansatt på 712 025 kro-
ner.  

På bakgrunn av dette beregner vi kostnadene knyttet 
til behandling av innsynskrav med OEP til 220,7 mil-
lioner kroner. Kostnadene ved EPJ var til sammen-
ligning lik 103,4 millioner kroner. Merkostnaden av 
OEP knyttet til behandling av innsyn tilsvarer derfor 
en kostnadsøkning på 117,3 millioner kroner.    

Tabell 28: Kostnader knytter innsynskrav med OEP 

  OEP EPJ Merkostnad av OEP 

Tidsbruk per innsynskrav (i timer)  2,63   3,50  -0,88  

Omfang for alle virksomheter (antall)  198 154   69 621   128 533  

Kostnader (i mill. kroner)  220,7   103,4   117,3  

Kilde: Proba Samfunnsanalyse 
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7.3.3 Behandling av klagesaker 

Våre informanter forteller at det er gjennomgående 
er svært få klager på avslåtte innsyn per år. I mange 
av virksomhetene er antallet så lavt som 1-2 klager i 
året. Virksomhetene som opplever flest klager er de-
partementene. Departementet med flest klager av 
virksomhetene vi har intervjuet er Kunnskapsdepar-
tementet med rundt 50 klager i året i 2014. Det er 
viktig å merke seg at dette tallet er iberegnet klagesa-
ker hos underliggende virksomheter, da det er prak-
sis at disse blir behandlet i departementet. De fortel-
ler at saker med høy interesse i media ofte øker klage-
inngangen. Derfor varierer det fra år til år hvilke virk-
somheter som har mange klager.  

Klagesaker behandles alltid av en jurist med lang er-
faring, slik at dette øker kostnadene knyttet til klage-
saksbehandlingen sammenlignet med behandling av 
innsyn. Fra Juristforbundet finner vi gjennomsnittlig 
årslønn for jurister i staten lå på 603 257 kr i 2013.28 
Justert for lønnsvekst for 2013-2014 jf. Arbeids- og 
sosialdepartementet (2015), beregner vi lønna til 622 
561 i 2014-kroner. Iberegnet sosiale utgifter og over-
headkostnader blir lønnskostnaden per ansatt på 980 
272 kroner.  

Basert på informantintervjuene finner vi at totalt an-
tall årsverk som går med til å behandle klagesaker i 
alle 113 virksomhetene i OEP summerer seg til 1 års-
verk totalt. Informantene uttrykker at det var færre 
klagesaker før OEP. Vi finner at antall klagesaker har 
ca. doblet seg fra 2008 med EPJ til 2014 med OEP. 
Dette baserer vi på andelen klagesaker av antall inn-
syn under OEP og justerer dette mot antall innsyn 
under EPJ, samt informasjonen om at departemen-
tene har relativt flere klagesaker enn andre offentlige 
virksomheter, slik at klage-antallet under EPJ vektes 
noe høyere.   

Basert på dette finner vi at de totale kostnadene knyt-
tet til å behandle klagesaker under OEP var rundt 
0,98 mill.kr. i 2014. Under EPJ var kostnadene halv-
parten, altså 0,49 mill.kr. Dette betyr at merkostna-
den av OEP er halvparten for denne prosessen, altså 
0,49 mill.kr.  

                                                      
28 http://www.juristforbundet.no/Nyhets-Arkiv/Arkiv-
2012/Arkiv-2014/Slik-ble-2013-lonnen/ 

7.3.4 Opplæring av ansatte 

Det er utfordrende å identifisere kostnadene knyttet 
til opplæring av ansatte i OEP i virksomhetene, noe 
som skyldes at det ikke er sikre kilder på dette. Det 
er også krevende å anslå denne kostnaden ved hjelp 
av intervjuer. Opplæringen som skal kostnadsbereg-
nes er all opplæring av ansatte, nyansatte i både arkiv 
og fagavdelinger i OEP, utover vanlig opplæring i 
andre digitale verktøy, arkiv, lover og regler. Opplæ-
ringskostnadene avhenger blant annet av antall nyan-
satte, kompetansenivået til den nyansatte, om den 
nyansatte er ansatt på arkivet eller i en av fagavde-
lingene m.m.    

Informantene har gjort anslag som sier oss at gjen-
nomsnittlig tid brukt til opplæring per virksomhet til-
svarer ca. 14 dagsverk per år. Ettersom det meste av 
opplæringen er av arkivmedarbeidere multipliserer vi 
antall timer med lønnskostnaden for arkivmedarbei-
dere på 645 578 kroner.  

På bakgrunn av dette finner vi at totale kostnader 
knyttet til opplæring med OEP er 4,86 mill. kroner. 
Vi antar at virksomhetene hadde samme opplærings-
kostnad i EPJ. Ved å justere for antall virksomheter 
finner vi at opplæringskostnader med EPJ 1,75 mill. 
kroner.29 Merkostnaden av OEP knyttet til opplæ-
ring blir altså 3,11 mill. kroner.  

7.3.5 IKT-kostnader 

I beregningen av totalkostnader ved IKT-systemer 
som OEP, skal man også inkludere drifts-, vedlike-
holds- og etableringskostnader (DFØ, 2009). Vi har 
fått tall fra DIFI på disse kostnadskomponentene.  

Etableringskostnaden for OEP var ifølge DIFI 3,5 
mill.kr. Vi har ikke tall på etableringskostnaden av 
EPJ, men dette er heller ikke sentralt for analysen.  

Fra DIFI har vi også fått tall på drift- og vedlike-
holdskostnader. I 2009, med EPJ, var drift- og vedli-
keholdskostnadene på 1,8 mill.kr. I 2014, med OEP, 
var kostnadene steget til 3,3 mill.kr. Dette tilsvarer en 
vekst i kostnadene på 1,5 mill.kr. DIFI opplyser også 
at de har hatt kostnader knyttet til videreutvikling av 
tjenestene, men har ikke oversikt over størrelsen på 

29 113 virksomheter er med i OEP. 36 virksomheter var med i EPJ. 
Forholdstallet er 0,36.  
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disse. Vi velger derfor å holde dette kostnadselemen-
tet utenfor analysen.  

7.4 SAMMENSTILLING AV KOST-
NADER 

I de foregående kapitlene har vi tatt for oss omfanget 
og kostnadene ved EPJ og OEP. Dette har lagt 
grunnlaget for at vi kan se på endringen i kostnads-
bildet fra EPJ til OEP. 

I neste tabell sammenstiller vi kostnadene for EPJ og 
OEP. Vi ser at totalkostnaden for EPJ var 133,9 
mill.kr i 2008/2009. Kostnadene er i 2014-kroner slik 

at de er sammenlignbare med OEP. Totalkostnaden 
for OEP var 341,8 mill. kroner i 2014. Dette gir en 
merkostnad ved OEP på 208 mill. kroner.  

Særlig behandlingen av innsynskrav og kvalitetssik-
ring har økt kostnadene med OEP. Det er viktig å 
presisere at tidsbruk per innsynskrav er redusert, 
men at det er omfanget av innsynskrav som er økt, 
og som er kostnadsdriveren i dette tilfellet. Sammen-
lignet med EPJ går det i dag noe mer tid med til å 
kvalitetssikre og publisere journalposter. Dette skyl-
des i hovedsak en ekstra kvalitetssikring forbundet 
med tagging av navn.   

 

Tabell 29: Endring i kostnader fra EPJ (målt i 2008/2009) til OEP (målt i 2014). Alle kostnader er i 2014-kroner. Alle tall i mill. kroner. 

  EPJ (år 2008/2009) OEP (år 2014) Merkostnad av 
OEP 

Kvalitetssikring og publisering av journalposter  26,4 108,4 82,0 

Behandling av innsynskrav 103,4 220,7 117,3 

Behandling av klagesaker 0,5 1,0 0,5 

Opplæringskostnader 1,8 4,9 3,1 

Drift- og vedlikeholdskostnader 1,8 3,3 1,5 

Etableringskostnader - 3,5 3,5 

Totale kostnader 133,9 341,8 208,0 

Kilde: Proba Samfunnsanalyse 

 

Beregningen tyder på at kostnadene i statsinstitusjo-
nene knyttet til oppfyllelse av plikter i den nye offent-
leglova kan kostnadsberegnes til 208 millioner kro-
ner.  

Det er viktig å huske på at vi bare ser på kostnadsbil-
det, og at nyttesiden ikke er tatt med i dette tilfellet. 
Videre ser vi ikke på endring i publikumskostnader 
til å finne informasjon i postjournalene.  

Vi gjør en stratifisering av dataene for å bedre synlig-
gjøre forskjellen i kostnader mellom store og små 
virksomheter. Dette gir oss også et anslag av total-
kostnadene som vi mener er mer troverdig.  

7.4.1 Stratifisering  

Tidligere har vi vist at det er stordriftsfordeler i 
overholdelse av forpliktelsene i offentleglova. 

Vi kjenner både antall journalposter og antall 
innsynskrav i virksomhetene som deltar i OEP. I vårt 
valg av intervjuobjekter har vi ikke sikret oss et 
representativt utvalg ut fra størrelsen på 
virksomhetene. Skjevheten i utvalget kan lede til feil 
i anslag for kostnadene i alle virksomhetene samlet. 
Derfor har vi gjort en beregning hvor vi korrigerer 
for noen av denne utvalgsskjevheten. 

Vi definerer virksomhetene som publiserer 50 000 
eller færre journalposter som små. Virksomheter 
som publiserer over 50 000 journalposter definerer 
vi som store. Dette gir oss 19 store virksomheter og 
94 små virksomheter. Vi stratifiserer bare for antall 
journalposter, da vi mangler nok punkter for 
innsynskrav. For innsynskrav viser vi intervallet for 
alle virksomhetene.  

Jf. DFØ (2006) sin veileder representerer ytterpunk-
tene i dette tilfellet sjeldne, men realistiske avvik i 
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hver retning. Det er rimelig å tro at sannsynlighet for 
et hvert alternativ reduseres jo lengre ut mot ytter-
alternativet en beveger seg. Snittet er tallet som med 
størst sannsynlighet er korrekt.  

Usikkerheten knyttet til behandling av klagesaker og 
opplæringskostnader justerer vi med 20 prosent for 
minimum- og maksimumsalternativet.  

For drift- og vedlikeholdsutgifter og etableringskost-
nader beregner vi 10 prosent usikkerhetsmargin 
begge veier.  

Tabellen synliggjør vi kostnadene i de store og små 
virksomhetene. Minimum- og maksimumsalternati-
vene baserer seg på ytterpunktene når det gjelder tid 
og omfang. Vi har bare gjort øvelsen OEP.  

Summen av merkostnader for minimumsalternativet 
er -26,3 millioner kroner og for maksimumsalterna-
tivt er det 293,3 millioner kroner. Snittet blir i dette 
tilfellet 174,7 millioner kroner. Dette tyder på at vi i 
vår initiale beregning i på 208 millioner kroner vekter 
tidsbruken for høyt i de store virksomhetene.  

Neste tabell viser at det er betydelige stordriftsforde-
ler i overholdelse av forpliktelsene i offentleglova. Vi 
ser også at spriket mellom høyt og lavt anslag er langt 
mindre for de store, enn for de små virksomhetene.

 

Tabell 30: Merkostnad av OEP. Stratifisert på store og små virksomheter 

  Tidsbruk OEP (basert på intervjuer) Omfang av OEP (fra datamateriale) 

    Min Maks Snitt Min Maks Sum 

Største (19)  Journalposter   0,6   1,7   1,2   50 782   173 397   1 671 423  

Minste (94)   Journalposter   1,7   12,5   8,2   227   49 436   1 655 223  

Alle (113)  Innsynskrav   1,0   3,5   2,6   1   12 220   198 154  

Sum kostnader av OEP (i mill. Kroner) 

          Min  Maks Snitt 

Største (19)  Journalposter      6,2   18,3   12,9  

Minste (94)   Journalposter      17,8   132,5   86,9  

Alle (113)  Innsynskrav         76,1   266,5   200,1  

Delsum  100,2   417,3   300,0  

 Andre kostnader (i mill. Kroner)  Min  Maks Snitt 

 Behandling av klagesaker   0,4   0,6   0,5  

 Opplæringskostnader   2,5   3,7   3,1  

 Drift- og vedlikeholdskostnader   1,4   1,7   1,5  

 Etableringskostnader   3,2   3,9   3,5  

 Delsum   7,4   9,8   8,6  

Kostnader OEP (i mill. Kroner)   107,6   427,2   308,6  

Kostnad EPJ (i mill. Kroner)  133,9   133,9   133,9  

 Sum merkostnader av OEP   -26,3   293,3   174,7  

Kilde: Proba Samfunnsanalyse 

 

Vi ser at ved å lage anslag for små og store virk-
somheter hver for seg, reduseres anslaget for 

kostnader knyttet til kvalitetssikring og publise-
ring av journalposter fra 108,4 millioner kroner til 
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99,8 millioner kroner (12,9+86,9 millioner kro-
ner, jf. tabellen ovenfor).  

Usikkerhet 

Som vi har vært inne på er det usikkerhet knyttet 
til tallgrunnlaget. Når det gjelder tidsbruken er det 
særlig knyttet usikkerhet til at anslagene på tids-
bruk er estimert på inntrykk og erfaring, snarere 
enn faktiske registeringer.  

Flere forhold taler også for at det er vanskelig å 
gjøre anslag av tidsbruk for behandling av et do-
kument. Dette er at det kan være flere vedlegg per 
innsynskrav, noe vi ikke har oversikt over. Det va-
rierer i stor grad hvor lang tid det tar å behandle 
et innsynskrav, som baserer seg på at det er stor 
variasjon i kompleksitet og omfang knyttet til inn-
synskravene. Vi har heller ikke innsikt i kompe-
tansen blant de som behandler innsynene i fagav-
delingene, som trolig vil være en viktig faktor for 
tidsbruken.  På bakgrunn av dette kan tidsbruken 
være både større og mindre enn det våre infor-
manter har gitt utrykk for.  

Det er også knyttet noe usikkerhet til omfanget, 
men denne usikkerheten er mindre ettersom tall-
grunnlaget i hovedsak er basert på faktiske regi-
streringer. Usikkerheten er knyttet til bl.a. om-
fanget av innsynskrav gjennom andre informasjo-
nen som vi ikke har tilgang til gjennom registre-
ringene som utgjør usikkerheten (som innsyns-
krav gjennom e-post). I dette tilfellet er usikker-
heten knyttet til et meromfang. Det er altså ingen 
risiko for at omfanget er mindre enn det tallmate-
rialet gir uttrykk for. Samtidig er det knyttet større 
usikkerhet til meromfanget under EPJ enn under 
OEP. Dette skyldes at bare mediehusene hadde 
tilgang til EPJ, og at innsynskravene fra andre ak-
tører på denne tiden måtte komme gjennom 
andre kanaler. I dag har alle tilgang til OEP, slik 
at denne usikkerheten er redusert. Likevel gir in-
formanten uttrykk for at det fortsatt kommer inn-
synskrav gjennom andre kanaler, men omfanget 
er altså usikkert.  

En annen faktor som bidrar til å usikkerhet om 
omfanget er antall vedlegg per innsynskrav. Det 
finnes ingen informasjon om dette.  

7.5 KONKLUSJON 

I dette kapittelet sammenligner vi kostnadene ved 
OEP med et realistisk alternativ. Som alternativ 
bruker vi elektronisk postjournal (EPJ). Metoden 

gir dermed i hovedsak et anslag på kostnadsøk-
ning ved å erstatte EPJ og papirbasert postjournal 
med OEP. I tillegg gir vi en gjennomgang av tids-
bruk tilknyttet offentleglova i offentlige virksom-
heter. 

Tidsbruk 

Bruken av OEP har økt i perioden OEP har vært 
i drift – flere og flere virksomheter inkluderes. 
Både antall publiserte postjournaler og antall inn-
synskrav har økt i samsvar siden oppstarten av 
OEP i 2010. 

Det har skjedd en betydelig økning i tidsbruk 
knyttet til behandling av innsynsbegjæringer etter 
innføringen av OEP og ny lov. Våre funn tyder 
på at tidsbruken har økt i samsvar med økningen 
i antall innsynsbegjæringer. Hovedvekten av inn-
synsbegjæringene er uproblematiske og tar kort 
tid. Variasjonen i tidsbruk i virksomhetene er stor. 
Denne variasjonen er særlig knyttet til om noe av 
informasjonen er vanskelig å oppdrive, som for 
eksempel informasjon om avsender. Det er imid-
lertid enkelte som tar lang tid – særlig dokumenter 
med personvernopplysninger, har stort omfang, 
eller som må sladdes. Forvaltningen betegner 
sladding som en særlig tidkrevende oppgave. Om-
fattende innsyn kan ta så mye som 3-4 arbeidsda-
ger i faktisk tid (selve tidsperioden er selvsagt 
lengre), og i få tilfeller enda lengre tid 

Ifølge intervjupersonene er det klagesakene som 
tar mest tid, sammenliknet med innsynsbegjæ-
ringer. Årsaken til det er i hovedsak at den gjen-
nomsnittlige klagesaken inneholder vanskelige 
vurderinger og avveininger.  

Kostnader 

Selv om vi finner at tidsbruken per innsynskrav 
har falt, øker kostnadene for OEP fordi antall 
innsynskrav øker. 

De største kostnadskomponentene for en post-
journal er kvalitetssikring og publisering av jour-
nalposter, samt behandling av innsynskrav.  

Vi finner at antall klagesaker har ca. doblet seg fra 
2008 med EPJ til 2014 med OEP. Likevel ser vi 
at behandling av klagesaker og opplæring av an-
satte i postjournalen genererer mindre kostnader 
sammenlignet med selve innsynsbehandlingen.  
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Et gjennomsnitt av virksomhetenes anslag gir en 
tidsbruk på 2,63 timer per innsynskrav. Virksom-
hetene forteller at det er størst andel enkle inn-
synskrav. Likevel er det usikkert hvor stor denne 
andelen faktisk er.  

Sammenstilling av kostnader 

Vi ser at totalkostnaden for EPJ var 133,9 mill.kr 
i 2008/2009. Kostnadene er i 2014-kroner slik at 
de er sammenlignbare med OEP. Totalkostnaden 
for OEP var 341,8 mill. kroner i 2014. Bereg-
ningen tyder på at kostnadene i statsinstitusjo-
nene knyttet til oppfyllelse av plikter i den nye of-
fentleglova kan kostnadsberegnes til 208 millio-
ner kroner.  

Vi har beregnet minimum- og maksimumsalter-
nativer som baserer seg på ytterpunktene når det 
gjelder tid og omfang. Vi har bare gjort øvelsen 

for OEP.  

Våre beregninger viser at det er betydelige stor-
driftsfordeler i overholdelse av forpliktelsene i of-
fentleglova. Med dette mener vi at det «koster» 
mer per innsynsbegjæring for en virksomhet med 
få innsynskrav, sammenlignet med en virksomhet 
med mange innsynskrav. 

Summen av merkostnader for minimumsalterna-
tivet er -26,3 millioner kroner og for maksimums-
alternativt er det 293,3 millioner kroner. Snittet 
blir i dette tilfellet 174,7 millioner kroner. Dette 
tyder på at vi i vår initiale beregning i på 208 mil-
lioner kroner vekter tidsbruken noe høyt i de 
store virksomhetene.  

Det er viktig å huske på at vi bare ser på kostnads-
bildet, og at nyttesiden ikke er tatt med i dette til-
fellet. 
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8. Klageordningen etter offentleglova 

 

I dette kapitlet redegjør vi for funn når det gjelder 
offentleglova og klage og kontroll. Hovedproblem-
stillingen vi besvarer er i hvilken grad klageordningen 
etter offentleglova fungerer tilfredsstillende. Vi har 
oppfattet dette som et spørsmål om i hvilken grad 
klageordningene i praksis gir tilfredsstillende grad av 
rettssikkerhet. Vi har videre forsøkt å kartlegge om 
det oppstår spesielle problem på særskilte saksområder 
eller overfor bestemte organer.  

Kapittelet er strukturert i fire hoveddeler.  

Det første underkapittelet (8.1.) redegjør kort for ho-
vedelementene i klageordningen og hovedspørsmål i 
evalueringen når det gjelder klage og kontroll.  

Kapittel 8.2. inneholder en redegjørelse for hvordan 
klagesaksbehandlingen fungerer i praksis. Denne de-
len har fokus på å forstå og beskrive praksis. Frem-
stillingen er primært basert på intervjuer med forvalt-
ningen og brukere, kartleggingsundersøkelse, samt 
dokumentstudier. Kapittel 8.2. beskriver også om-
fanget av klagesaker og kjennetegn ved disse for 
sentraladministrasjonen. Vi beskriver også utfallene 
av klagesaksbehandlingen. Som forventet er det va-
riasjoner og utfordringer når det gjelder tilgang til 
kvantitative data.  

I kapittel 8.3 redegjør vi for funn knyttet til Sivilom-
budsmannen som kontrollinstans etter offentleglova. 

I 8.4 oppsummerer vi funn og Oxford Researchs 
vurderinger. 

8.1 KLAGEORDNINGEN 

Klagereglene er regulert i offentleglova paragraf 32. 
paragraf 32 fastslår retten til å klage over avslag på 
innsyn. paragraf 32 gir også nærmere regler om kla-
gesaksbehandlingen.  

Hva kan påklages? 

Hva kan påklages i medhold av paragraf 32? Det en 
har rett til å klage over er «avgjerder etter denne loven». 
Dette inkluderer for eksempel avslag på krav om inn-
syn og avvisning av et slik krav. Veilederen fra JD 
drøfter nærmere hva en kan påklage etter paragraf 32.  
Avslag på krav om innsyn i journal kan påklages. I 
henhold til veilederen gjelder dette også der årsaken 
til avslaget er at organet ikke fører journal eller at 
journalføringen er mangelfull. Offentleglova gir på 
den andre siden ikke rett til å klage på brudd på plik-
ten til å føre journal eller på mangelfull journalføring, 
uavhengig om det er gitt avslag på krav om innsyn 
(JD 2009).  

Hvem har klagerett? 

Det er den som har fått vedtaket rettet mot seg og 
andre som har rettslig klageinteresse i saken som har 
klagerett. Den som vedtaket direkte retter seg mot er 
typisk den som har fått avslag på innsynsbegjæring. 
Andre med rettslig klageinteresse er typisk presseor-
ganisasjoner. Inkluderingen av «andre med rettslig 
klageinteresse» er en utvidelse av klageretten sam-
menliknet med offentlighetsloven av 1970.  

Hvem er klageinstans? 

Hovedreglene er at en klage skal gå til det nærmeste 
overordnet forvaltningsorganet til det organet som 
har tatt avgjørelsen. Veilederen gir eksemplet at av-
gjørelsene fra fylkesmannen eller direktorat dermed 
går til det aktuelle fagdepartementet. De samme reg-
ler gjaldt i offentlighetsloven 1970. Fylkesmannen er 
klageinstans for alle vedtak i kommunale eller fylkes-
kommunale organ. Slik var også ordningen etter of-
fentlighetsloven 1970.  

Det er videre særregler i offentlegforskrifta paragraf 
11 om hvem som er klageinstans. Dette er tilfeller 
der det ellers kunne være uklart hvem som er klage-
instans uten særlig regler.  
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Klagesaksbehandlingen  

«Uten ugrunnet opphold» 

En klage etter offentleglova skal forberedes og av-
gjøres uten ugrunnet opphold. Intensjonene med rege-
len er at saksbehandlingen skal skje raskt. Forarbeid-
ende til offentleglova forklarer kravet med at svar på 
innsynsbegjæringer skal skje så raskt som praktisk 
mulig (Schartum 2015: 225). Klagesakene er imidler-
tid ganske ulike og saksbehandling av klagesaker vil 
typisk kunne ta noe tid. Saksbehandlingen skal være 
både rask og forsvarlig. Kravet til forsvarlighet vil 
kreve noe lenger saksbehandlingstid i kompliserte sa-
ker enn i enkle saker. Dessuten må førsteinstansen 
vurdere saken på nytt og det stilles strengere krav til 
begrunnelse av et eventuelt avslag i klagesaker (Bernt 
2009: 219).  

«Femdagersregelen» 

Offentleglova paragraf 32 andre ledd inneholder en 
egen regel som gir klagerett dersom innsynskravet ikke 
er avgjort innen fem arbeidsdager. Denne regelen er 
ny i offentleglova. Regelen kan begrunnes med regel-
effektivitet. I mange situasjoner er verdien av inn-
synsretten avhengig av at den kan utøves raskt. Bernt 
(2009) nevner for eksempel at det kan være nødven-
dig for å kunne fremsette kritikk for å stoppe en av-
gjørelse før den blir truffet. Et annet eksempel er en 
politisk debatt som fort kan miste aktualitet om for-
valtningen ikke gir vesentlig informasjon. Bernt 
(2009) nevner også det mulige tilfellet der en som ber 
om innsyn ikke kommer videre med saken, fordi det 
ganske enkelt ikke treffes noe vedtak som det kan 
klages over. Det er verd å merke seg at det å bruke 
mer enn fem dager ikke er ulovlig, men det gir klage-
rett og kan slik få den praktiske konsekvensen at den 
som har begjært innsyn klager på avslaget (eller 
manglende tilbakemelding på behandling av innsyns-
begjæringen).  

Femdagersreglen innebærer med andre ord ikke at 
det gjelder en maksimumsfrist på fem dager for å av-
gjøre et innsynskrav. Regelen i paragraf 32 andre ledd 
innebærer at klagerett kan inntreffe lenge før fristen 
til å avgjøre innsynskravet er ute (JD 2009: 176). Vei-
lederen redegjør også for muligheten forvaltningen 
har til å gi et foreløpig svar til den som har gitt inn-
syn, der det blir redegjort for hvorfor den som har 
bedt om innsyn ikke har fått svar enda. Slikt svar bør 

sendes før fristen på fem dager er ute. Veilederen 
(2009) never at det foreligger en viss plikt til å sende 
slikt svar etter prinsippet om god forvaltningsskikk. 
Et eventuelt slikt foreløpig svar påvirker imidlertid 
ikke klageretten som gjelder etter fem dager. Heller 
ikke en delvis avgjørelse eller svar, avskjærer klage-
retten etter femdagersregelen.  

Retten til å klage hvis innsynsbegjæringen ikke er av-
gjort innen fem dager, gjelder ikke når Kongen i 
statsråd er klageorgan, og når innsynet er avhengig av 
at den som har krav på beskyttelse skal gi samtykke 
til at innsyn blir gitt. Retten til å klage etter femda-
gersregelen gjelder heller ikke i situasjoner der spørs-
mål om nedgraderinger må legges frem for et annet 
organ (Scarthum 2015: 227).  

8.1.1 Andre kontrollordninger for opp-
følgning av offentleglova 

Klage til Sivilombudsmannen 

Sivilombudsmannen er Stortingets ombudsmann for 
forvaltninga, og fører kontroll med forvaltningens 
virksomhet. Den nye offentleglova endrer ikke Sivil-
ombudsmannens rolle når det gjelder kontroll med 
offentleglova. Kontrollen fra Ombudsmannen kan 
skje både ved at saker er klaget inn for Ombudsman-
nen og av eget tiltak fra denne (JD 2009).  

I praksis vil Ombudsmannen prøve alle sider av sa-
ken også om det burde vært gitt merinnsyn. I ut-
gangspunktet må de ordinære klagemulighetene være 
utprøvd før Ombudsmannen behandler saken. Sivil-
ombudsmannen har ikke myndighet til å treffe retts-
lig bindende avgjørelser.  

Domstolskontroll 

Gyldigheten av forvaltningsvedtak kan normalt prø-
ves for domstolene. Dette gjelder også forvalt-
ningens etterlevelse av offentleglova (JD 2009).  

Domstolen kan prøve om forvaltningen i det aktuelle 
tilfellet hadde anledning til å gjøre unntak fra retten 
til innsyn. Domstolen kan også prøve om det er gjort 
en tilstrekkelig vurdering av spørsmålet om merinn-
syn bør utøves. Derimot kan selve utfallet av forvalt-
ninga sin merinnsynsvurdering ikke prøves av dom-
stolen. Grunnen er at den konkrete merinnsynvurde-
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ringen ligger innenfor det frie skjønnet til forvalt-
ningen. De vanlige ulovfestet reglene om domstols-
kontroll med forvaltning gjelder også for offent-
leglova. Det medfører at domstolene kan prøve om 
det i merinnsynsvurderingen er tatt utenforliggende 
hensyn, om det er lagt til grunn rett faktum osv. (JD 
2009).  

8.1.2 Evalueringskriterier  

Sentralt ved all saksbehandling er «rettssikkerhet» 
(Difi, 2014). Rettssikkerhetsbegrepet gir i seg selv 
imidlertid liten veiledning for å vurdere saksbehand-
lingsregler, klageordninger og klageregler, men be-
grepet har ingen entydig definisjon og gir isolert liten 
veiledning. Høy rettssikkerhet betyr generelt at man 
har regler som legger til rette for at avgjørelser treffes 
i tråd med gjeldende rettsregler, altså «rettsriktige av-
gjørelser». Regler om prosessuelle og institusjonelle 
forhold som skal sikre slike rettsriktige avgjørelser, 
kalles rettsikkerhetsgarantier. I denne sammenheng 
betyr rettssikkerhet betryggende saksbehandling og 
rett vedtak innen rett tid. Det følger av kravet til 
rettsriktige avgjørelser også et krav om likhet. Like sa-
ker skal behandles likt og få samme utfall.  

Oxford Research har i denne evalueringen konstru-
ert tre analytiske hoveddimensjoner for å vurdere om 
klageordningen og klagereglene fungerer.  

 Forutsetninger for rettssikkerhet (at klageord-
ningen fungerer) 

 Forsvarlig saksbehandling og effektivitet 

 Utfallet av klagesaksbehandlingen 

Forutsetninger for rettssikkerhet 

Vi har delt inn forutsetningene for god rettssikkerhet 
i to:  

 Institusjonelle 

 Aktørorienterte 

Det er naturligvis i praksis ikke et skarpt skille mel-
lom disse to, da de henger nært sammen.  

Med institusjonelle forutsetninger tenker vi først og 
fremst på organisatoriske faktorer slik som graden av 
rutiner og prosedyrer for klagesaksbehandlingen. Er 
det et system for klagesaksbehandlingen? I hvilken 

grad er det kvalitetssikringsprosedyrer for klagesaks-
behandlingen? I hvilken grad sikrer den institusjo-
nelle ordningen for klagesaksbehandling uavhengig-
het og upartiskhet? 

Med aktørorienterte forutsetninger mener vi først og 
fremst graden av relevant kompetanse eller fagkyn-
dighet blant de forvaltningsansatte som har ansvar 
for klagesaksbehandlingen. Gode og riktige avgjørel-
ser i klageinstansen er trolig avhengig av relevant fag-
kompetanse. God kjennskap til offentleglova er vik-
tig. Fra andre institusjoner argumenteres det med at 
fagkompetansen blir bedre dersom den som behand-
ler saker eller klagesaker har mange nok. Fagkyndig-
het kan altså både vurderes utfra formell stilling og 
utdanning (formell kompetanse) og grad av erfaring 
med klagesak (realkompetanse).  

Kompetanse og premisser for offentlighet har vi 
drøftet nærmere i kapittel 5. Vi gjentar ikke funn fra 
det kapitelet her, men vi drøfter sentrale funn i lys av 
implikasjonene for rettssikkerhet når det gjelder 
klage og kontroll.  

Forsvarlig saksbehandling og effektivitet  

Kravet til forsvarlig saksbehandling gjelder generelt 
for offentlig myndighetsutøvelse. De prosessuelle 
rettssikkerhetskravene i forvaltningsloven og i spe-
siallovgivningen er konkrete utslag av prinsippet om 
forsvarlig saksbehandling. Med effektivitet sikter vi her 
til i hvilken grad klagereglene er egnet til å sikre rik-
tige avgjørelser innen rimelig tid. Vi inkluderer rask 
saksbehandlingstid som en del av effektivtetskrite-
riet. Vi undersøker og vurderer særlig hvordan kra-
vene til begrunnelse og veiledning blir praktisert.  

Når det gjelder offentleglova vil det særlig være viktig 
med rask saksbehandling. Det følger av selve formå-
let med offentleglova at innsynsbegjæringer må be-
handles raskt. Dersom forvaltningens saksbehand-
lingstid blir for lang, vil ofte innsynsbegjæringen 
miste mye av sin aktualitet og interesse. En mulig 
konsekvens er at offentlighetsprinsippet vil kunne bli 
uthult.  Lovens effektivitet som redskap for pressen 
og allmennheten til å få innsyn i offentlig forvaltning 
kan også bli betydelig svekket. Rask saksbehandlings-
tid kan også ha betydning for allmennhetens tillit til 
forvaltningen. En rask saksbehandling kan trolig bi-
dra til å motvirke at det oppstår mistanke om at for-
valtningen legger vekt på utenforliggende hensyn ved 
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å trenere eller vanskeliggjøre behandlingen av inn-
synsbegjæringer som kan avdekke mulige kritikkver-
dige forhold. 

Offentleglova paragraf 29 første ledd annet punktum 
sier at krav om innsyn skal avgjøres «utan ugrunna 
opphald». Utgangspunktet etter Sivilombudsman-
nens praksis er at krav om innsyn skal behandles 
samme dag som de er mottatt, eller i alle fall innen en 
til tre virkedager, dersom det ikke skulle foreligge 
spesielle årsaker, se bl.a. ombudsmannens uttalelser 
8. september 2011 (SOM-2010-2991) og 1. mars 
2012 (SOM-2012-157).  

Lovens ordlyd åpner for at visse omstendigheter kan 
tilsi at behandlingen og avgjørelsen av en innsynsbe-
gjæring tar noe lengre tid enn normalt. Forarbeid-
ende nevner at sakens vanskelighetskrav og kravets 
omfang kan i visse tilfeller begrunne noe mer tids-
bruk enn ellers, jf. Ot. prp. nr. 102 (2004-2005) side 
100:  

I unntakstilfelle vil derfor en saksbe-
handlingstid på mellom fire og seks 

virkedager etter omstendighetene 
kunne være akseptabelt. En saksbe-
handlingstid som overstiger åtte vir-

kedager vil normalt måtte regnes som 
uakseptabel lang. Så lang saksbe-

handlingstid kan man vanskelig ak-
septere annet enn i helt ekstraordi-

nære tilfeller. 

Generelt vil normen for rimelig saksbehandlingstid 
være avhengig av hvor viktig det er for borgeren å få 
en rask avgjørelse, og om det er nødvendig med tid-
krevende utredninger for å opplyse saken. Disse 
prinsippene reflekteres i reglene for klage etter of-
fentleglova paragraf 32. Når det gjelder klagesaksbe-
handling har Sivilombudsmannen lagt til grunn at 
klager normalt bør kunne avgjøres i løpet av 10 da-
ger. 

En annen viktig dimensjon av effektivitet er videre 
de rettslige og praktiske konsekvensene av resultatet av 
klagebehandlingen. Dersom en avgjørelse ikke er 
rettslig bindende, svekker det effektiviteten. En del 
av den faktiske effektiviteten er også hvorvidt reg-
lene sikrer sanksjoner og gir sanksjonsmuligheter. 

Dersom klager som fører frem ikke gir noen sank-
sjonsmuligheter, er ikke den faktiske effektiviteten sikret 
fullt ut. Vi forsøker å undersøke i hvilken grad om-
gjøringer og resultater fra klagebehandlingen fører til 
læring i organisasjonen.  

Utfallet av klagesaksbehandlingen 

Som nevnt innledningsvis er egentlig alle evalue-
ringskriteriene knyttet til rettssikkerhetsbegrepet. Et 
sentralt spørsmål er i hvilken grad rettsriktige avgjørel-
ser sikres i offentleglova. I hvilken grad reflekterer 
klagesakene om det avgjøres rettsriktige avgjørelser? 
Hva er resultatene av klagesaksbehandlingen? Stad-
festes vedtakene om innsyn eller omgjøres de? 

Vi undersøker også i hvilken grad det er variasjoner i 
praktiseringen av offentleglova og klagereglene. Som 
nevnt følger det av kravet til rettsriktige avgjørelser 
også et krav om likhet. Like saker skal behandles likt 
og få samme utfall.  

8.2 KLAGEBEHANDLINGEN I 
PRAKSIS 

I dette underkapittelet redegjør vi for klagesaksbe-
handlingen. Vi redegjør først for omfanget av klage-
saker. Vi tar med omfanget siden vi mener det er et 
viktig faktagrunnlag for den videre diskusjonen. Der-
etter redegjør vi for følgende hovedpunkter:  

 Forutsetninger for rettssikkerhet 

 Forsvarlig saksbehandling 

 Rettsriktige avgjørelser 

Kapittelet starter med sentraladministrasjonen, der-
etter fylkesmannen og til slutt hvordan klage og kon-
troll praktiserer i kommunene og fylkeskommunene.  

8.2.1 Departementer og direktorater 

Omfang klagesaker i egne avslag på innsyns-
begjæringer 

Det første spørsmålet som reiser seg er hvor mange 
klagesaker departementene behandler. Som en del av 
evalueringen har Oxford Research vært i kontakt 
med samtlige departement og bedt om å få utlevert 
oversikter på klager på avgjørelser etter offentleglova 
i departementene. Kun et utvalg av departementene 
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fører egne oversikter over klager på avgjørelser i inn-
synsbegjæringer. Det er altså en risiko for at dette 
ikke er representativt for alle departementer. Det er 
for få oppføringer for 2012 og tidligere år til å gi et 
godt bilde, derfor er kun materialet fra 2013 og 2014 
presentert. Statistikken er presentert i neste figur. 

Totalt sett får departementene vi har statistikk for 
omkring 190 klager i året på sine avgjørelser, eller i snitt 
24 klager per departement per år. Her er det betydelig 
variasjon – som figuren viser er det enkelte, som Fi-
nansdepartementet for eksempel – som bare har 
mottatt en klage per år i 2013 og 2014. Kulturdepar-
tementet mottar på sin side nesten 50 klager i året.  

Figur 21: Antall klager på innsyn i departementene 

 

Spørsmålet er, kan vi basert på statistikken si noe om 
hvordan utviklingen i klager på avgjørelser har vært 
over tid. Dessverre har bare to av departementene 
levert statistikk for en lengre tidsperiode. Basert på 
disse kildene, som er Kunnskapsdepartementet og 
Kommunal- og moderniseringsdepartementet, ser 
det ut til å ha skjedd en umiddelbar økning i klager 
like etter at loven ble innført. Deretter ser imidlertid 
klageomfanget ut til å være stabilt. 

Det er også begrenset med statistikk vedrørende ut-
vikling i omfang av klager på avgjørelser i underlig-
gende organer, som sendes til eierdepartementet for 
klagebehandling. Fem departementer har levert sta-
tistikk for enkelte år, og bildet er naturlig nok ikke 
fullstendig representativt for alle departementer. Ma-
terialet er presentert i neste figur. Departementene 
som har levert statistikk, får omkring 15 klager i året 

på avgjørelser gjort i underliggende organer. FIN og 
KD har registrert antall klager tilbake til 2009 – og 
disse departementene får omkring 20 klager hver per 
år. BLD og ASD mottar på sin side mellom 2 og 11 
klager per år, et langt lavere antall. 

Figur 22: Antall klager på innsyn til departementene fra under-
liggende virksomheter 

 

Etter Oxford Researchs vurdering, er antallet klage-
saker på innsyn i egne avslag på innsynsbegjæringer i 
departementene, forholdvis lavt. Vi finner store va-
riasjoner mellom de ulike departementene. Statistikk-
grunnlaget er imidlertid meget begrenset. Vi mener 
at statistikken dokumenterer betydelig variasjon i an-
tallet klagesaker og andel klagesaker i forhold til an-
tall innsynsbegjæringer og journalposter. Siden antal-
let klagesaker er forholdsvis lavt, kan variasjoner 
mellom år og mellom departementer skyldes tilfel-
digheter og ikke minst en eller flere spesielle saker 
eller fokus fra media. Det er likevel verdt å merke seg 
at Finansdepartementet kun har en klagesak både i 
2013 og 2014.  

Departementene som har levert statistikk for klager 
fra underliggende etater, får ca. 15 klager i året til be-
handling. Vi finner også her betydelige variasjoner 
mellom departementene. Tallgrunnlaget er begrenset 
og tilfeldigheter kan forklare mye av forskjellene.  

Forutsetninger for klagebehandling 

Prosedyrer og rutiner for klagesaksbehandling 
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Spørsmålet her er i hvilken grad sentraladministrasjo-
nen har rutinisert klagesaksbehandlingen. Videre er 
spørsmålet hvilke kvalitetssikringsrutiner departe-
menter og direktorater har for klagesaksbehand-
lingen.  

Når vi spør departementene om de har interne rutiner 
eller retningslinjer for behandling av klager over av-
slag på begjæringer om innsyn i underliggende etat, 
svarer sju av 15 departementer at det har egne ruti-
ner. I ett departement har avdelingene egne rutiner, 
mens sju departementer svarer at de ikke har interne 
rutiner.  

Behandling av klager over avslag foretas i all hoved-
sak av fagavdelingene. To departementer har lagt ansva-
ret til administrasjonsenheten. Ett departement har 
ikke underliggende etater.  

Vi har fått 13 svar på spørsmålet om hvilke kvalitets-
sikringsrutiner departementene følger i saksbehand-
lingen av klager over avslått innsynsbegjæring i un-
derliggende etater. Alle 13 har egne prosedyrer. Et av 
disse har imidlertid ikke departementsinterne rutiner, 
men svarer at avdelingene følger særskilte rutiner. 
Fire departementer utdyper at ledelsen, og til tider 
arkivavdelingen, er involvert i kvalitetssikringen.  

Vi spurte også om departementene følger opp under-
instansens behandling av saken. Et flertall gjør dette, 
men ikke alle. Noen svarer at dette praktiseres ufor-
melt. 

Tabell 31: Hvis det klages direkte til departementet, følger depar-
tementet da opp underinstansens behandling av saken 

Følger departementet opp underinstansen i klagesa-
ker? (n-14) 

Ja 8 

Nei 4 

Uformelt 2 
Kilde: Oxford Research AS / Factsheet 

 

Den typiske klagesaksbehandlingen er i alle departe-
mentene at det er saksbehandler som er hovedan-
svarlig for å vurdere innsynsbegjæringene. Det er 
imidlertid noen variasjoner mellom departementene 
i hvilken grad det er annenhåndsgodkjenning og eller 
ledergodkjenning, dersom innsynsbegjæringen av-
slås.  

Det er også noen ulikheter i kvalitetssikringsrutiner i 
klagesaksbehandlingen. Vi finner tre hovedmodeller 
for organiseringen av klagesaksbehandlingen i direk-
toratene og departementene som er undersøkt.  

«Annenhåndsvurdering er del av rutine i alle 
sakstyper» 

En identifisert idealtype for behandlings av innsyns-
begjæringer er der leder eller annen kvalitetssikrer all-
tid er inne i saken og også har en formell rolle. Le-
derkvalitetssikring er rutine i alle saker. Det gjelder 
både der innsyn gis, avslag og i klagesaksbehand-
lingen. Det typiske er at arkivet registrerer innsyns-
begjæringen og fordeler den så til saksbehandler. 
Saksbehandler gjør førstegangsvurdering og anbefa-
ler vedtak. Leder gjør deretter andregangsvurdering 
og vedtar. Arkivet kvalitetssikrer og ekspederer. Ar-
kivet har typisk også ansvar for å se til at saksbehand-
lingsfristen blir overholdt. Leder er involvert i alle av-
gjørelser.  

 «Kvalitetssikring i noen sakstyper eller situasjo-
ner» 

En annen idealtypisk måte å organisere arbeidet med 
innsynsbegjæringer, er at leder eller jurister kvalitets-
sikrer i spesielle sakstyper. Det er variasjoner blant 
departementene og direktoratene. Noen har det som 
rutine at ved avslag og klagesaker, skal leder konsul-
teres.  

«Kvalitetssikring avhengig av saksbehandlers 
vurdering» 

Vi har også identifisert ett tilfelle der kvalitetssikring 
synes helt avhengig av saksbehandlers vurdering av 
om det er behov for bistand. Det er saksbehandler 
selv som avgjør behovet for kvalitetssikring.  

Etter Oxford Researchs vurdering er det stor grad av 
rutine i departementenes og direktoratenes behand-
ling av innsynsbegjæringer. Det har trolig også skjedd 
en økt grad av formalisering i perioden 2009-2015. 
Vi finner at det er noen variasjoner mellom departe-
mentene når det gjelder annenhåndsgodkjenning og 
prosedyrer for kvalitetssikring ved avslag og ved kla-
gesaker. Arkivet har tilnærmet lik rolle og oppgaver 
ved alle departementer. Det er prosedyrer og rutiner 
for kvalitetssikring fra leder eller jurist som varierer 
og i hvilke situasjoner slik kvalitetssikring er aktuell. 
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Vi har identifisert tre hovedmodeller for organise-
ringen av klagesaksbehandlingen.  

Kompetanse  

I departementene og direktoratene er hovedbildet at 
de forvaltningsansatte har tilstrekkelig kjennskap til 
offentleglova. Det er selvsagt noen variasjoner mel-
lom de ulike departementene og direktoratene, men 
den viktigste faktoren for å forklare kompetanse og 
praktisering av offentleglova, synes å være fagbak-
grunn. Flere av informantene peker på at det er en ho-
vedforskjell mellom jurister og andre fagbakgrunner 
når det gjelder tilnærming og forutsetninger for bruk 
av offentleglova. Juristene synes i større grad å foreta 
selvstendige vurderinger. Vi finner videre at noen av 
reglene er vanskelig å forstå for ikke-jurister. Dette 
gjelder særlig merinnsyvurderingene, reglene om 
sammenstillinger og til dels også reglene om organ-
interne dokumenter. Den andre faktoren som synes 
å ha betydning for kompetansen til å praktisere of-
fentleglova er utdanningsnivå. Et hovedbilde er at de 
forvaltningsansatte mener kompetansen generelt er 
avhengig av utdanningsnivå og at det generelt er let-
tere for de med høyere utdanning å praktisere og for-
stå offentleglova. Samtidig finner vi også at kompe-
tansen om offentleglova er meget avhengig av kon-
kret erfaring med de aktuelle bestemmelser. En viktig 
forutsetning for forsvarlig og riktig praktisering er å 
behandle et tilstrekkelig høyt antall klagesaker i året. 
Betydningen av antall klagesaker (og for den del inn-
synsbegjæringer), modifiseres imidlertid av gode sys-
temer for kvalitetssikring og tilgang til ekspertkom-
petanse. Informantene i departementene og til dels 
også direktoratene rapporterer om at det er god til-
gang på juridiske kompetanse om det er behov for 
det. Alle departementene rapporterer at de har ruti-
ner for juridisk bistand til de enkelte avdelingene. 

Hovedbildet er at nyansatte tilbys opplæring i offent-
leglova. Alle departementene tilbyr enten kurs i egen 
regi, i regi av Difi eller andre eksterne aktører. Seks 
departementer oppgir det holdes kurs med jevne 
mellomrom, mens resten holder kurs etter behov, 
som regel for nyansatte. 

Innholdet i disse kursene er noe ulike, men typisk er 
de en del av opplæringspakken, som også inkluderer 
forvaltningsrett etc. Det varierer imidlertid betydelig 
i hvilken grad informantene faktisk har deltatt på 

kurs som gjelder offentleglova. Dette kan delvis skyl-
des at vi i hovedsak har intervjuet informanter med 
en del erfaring.  

I intervjuene finner vi indikasjoner på ganske ulike 
syn på offentleglova og offentlighet mer generelt. De 
fleste informantene utrykker at offentlighet er viktig, 
men når det gjelder konkrete vurderinger av offent-
lighet mot ressursbruk er det store variasjoner. På 
bakgrunn av intervjuene kan vi kun si at synet på of-
fentleglova varierer blant informantene. I kapittel 4 
redegjør vi for hvilke saksområder som er spesielt ut-
fordrende å praktisere.  

Etter Oxford Researchs vurdering, er i hovedsak 
forutsetningene rimelig gode for en riktig behandling av 
innsynsbegjæringer og klagesaker etter offentleglova 
i departementene og direktoratene. Det betyr imid-
lertid ikke at mangler og rutinesvikt ikke forekom-
mer. Vi har identifisert at fagbakgrunn og utdan-
ningsnivå kan ha betydning for praktiseringen av reg-
lene etter offentleglova. Vi finner videre at det er en 
del variasjon når det gjelder syn på offentlighet og de 
nærmere konkrete vurderingene som må gjøres. Det 
kan indikere at det er sannsynlig med en viss grad av 
ulik behandling av like tilfeller mellom ulike departe-
menter og direktorater.  

Forsvarlig saksbehandling og effektivitet 

Ifølge offentleglova skal saksbehandlingen gjennom-
føres innen tre dager etter at forespørselen er mot-
tatt. Dersom det ikke er mulig, skal klager varsles. 
Det er interessant å se hvordan dette overholdes i de 
ulike virksomhetene. 

Flere har oppgitt at det elektroniske saksbehand-
lingssystemet som mange av virksomhetene benyt-
ter, har en innebygget frist på behandling innen to 
dager. 

I neste figur viser vi en oversikt over gjennomsnittlig 
saksbehandlingstid per innsynsbegjæring i departe-
mentene i 2014. Når det gjelder saksbehandlingstid 
er det dessverre bare et fåtall virksomheter som fører 
en slik type statistikk for innsynsbegjæringer - bare 
åtte av departementene har registrert og/eller har le-
vert statistikk for dette parameteret for 2014. Vi kan 
derfor ikke generalisere disse funnene til å gjelde 
samtlige departementer. Av dette utsnittet ser vi 
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imidlertid at hovedvekten av innsynskravene besva-
res innen det har gått tre dager. Dette er høyst inter-
essant, da det indikerer at hovedvekten ser ut til å be-
handles innen rett tid. 

Figur 23: Gjennomsnittlig saksbehandlingstid pr innsynsbegjæ-
ring i departementene 2014 

 

Så, har dette endret seg noe over tid? LOS-senteret 
fant i 2001 at kravene ble håndtert fortløpende og 
uten større forsinkelser. Også dette samsvarer med 
funnene som er gjort etter innføringen av ny lov. For 
de av departementene som har tilgjengelig statistikk 
bakover i tid, øker andelen innsynssaker som be-
handles innen tre dager. Dette gir indikasjoner på at 
forvaltningen profesjonaliseres i håndteringen av 
innsynsbegjæringer, og at fristen om tre dager i større 
grad overholdes enn tidligere. Dette kan muligens 
også skyldes de forbedrede tekniske mulighetene i 
saksbehandlingssystemet, som muliggjør raskere be-
handling av hver enkelt innsynsbegjæring. 

Figur 24: Utvikling i saksbehandlingstid innsynsbegjæringer i Fi-
nansdepartementene 2008-2014 

 

I factsheets som vi har sendt til departementene ble 
de bedt om å svare på hvorvidt departementet har en 
rutine eller prosedyre for å sende svar dersom det tar 
lengre enn tre dager å behandle innsynskravet. Flere 
har oppgitt at det elektroniske saksbehandlingssyste-
met som mange av virksomhetene benytter, har en 
innebygget frist på behandling innen to dager.  

Ni av 16 departementer har svart bekreftende til at 
de sender svar dersom det tar lengre enn tre dager å 
behandle forespørselen. Tre har svart at de har en 
prosedyre for å sende foreløpig svar innen fire eller 
fem dager, mens fire departementer har svart at de 
ikke har noen slik rutine. 

 

Kilde: Oxford Research AS / Statistikk fra departementene 
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Figur 25: Har departementet rutine for å sende svar om det tar 
lengre enn tre dager å behandle et innsynskrav 

 

 

To av 14 departementer fører statistikk over saksbe-
handlingstiden i klagesaker, mens resten oppgir at de 
ikke gjør det. 

Det generelle bildet er de forvaltningsansatte vi har 
intervjuet mener at klagesaker blir prioritert høyt. 
Som vi redegjør nærmere for i kapitelet om ressurs-
bruk er imidlertid klagesakene ganske ulike både når 
det gjelder dokumentmengde, om det er utfordrende 
faktiske og rettslige vurderinger og behovet for inn-
hente opplysninger fra andre. Dette gjør at det er 
vanskelig å identifisere en typisk klagesak og også ut-
fordrende å nærmere definerer hva som er for lang 
saksbehandlingstid generelt. Det må bli en konkret 
vurdering i den enkelte saken. Det er likevel en del 
eksempler på klagesaksbehandling som har tatt bety-
delig tid. Flere av informantene i forvaltningen rap-
porterer også at det er tilfeller der klagesaksbehand-
lingen tar for lang tid. Det oppgis flere ulike årsaker 
til det, bl.a. organisatoriske forhold som bytte av 
medarbeidere, kapasitet og i noen tilfeller lang passiv 
liggetid på saken. Noen av informantene peker også 
på det er en skjønnsmessig regel for saksbehandlings-
tiden.  

Sivilombudsmannens saker viser at det er en god del 
saker som gjelder klager på saksbehandlingstiden i 
klagesaker. Sakene fra Sivilombudsmannen indikerer 
at det i praksis, trolig er ganske ulikt. Det er ikke 
overraskende sett i lys av at reglen er formulert med 
skjønnsmessige vilkår «uten ugrunnet opphold». Det 
gir tolkningsmakt til forvaltningen. Retningslinjene i 

veilederen er likevel forholdsvis strenge, jf. redegjø-
relse tidligere. Informanter fra pressen har påpekt for 
lang saksbehandlingstid som en hovedutfordring. 
Særlig gjelder dette i klagesaker.  

Etter Oxford Research oppfatning er det en rimelig 
enhetlig forståelse av at saksbehandlingstiden i klage-
saker er viktig og bør være kort. Saker fra SOM og 
også innspill fra pressen, tyder på at det er utford-
ringer med ulik praktisering og en del saker hvor 
saksbehandlingstiden er for lang. Sivilombudsman-
nen får selvsagt bare inn noen få klagesaker. Utford-
ringen med saksbehandlingstiden er imidlertid en 
gjenganger i klagesakene til Sivilombudsmannen. 

Foreløpig svar ved forventet lang saksbehand-
lingstid 

Det er sammensatt hvilke departementer som sender 
foreløpig svar i saker med lang behandlingstid. Et 
flertall svarer at de ikke gjør det, mens noen svarer at 
de har rutiner på det. Et fåtall svarer at de gjør det 
uformelt, det vil si at det ikke finnes rutiner for det, 
men at det (delvis) praktiseres likevel.  

Tabell 32: Hvis det klages direkte til departementet, sender de-
partementet foreløpig svar? 

Sender departementet foreløpig svar? (n=14) 

Ja 4 

Nei 6 

Uformelt 3 
Kilde: Oxford Research AS / Factsheet 

 

Fem av seks direktorater fører ikke statistikk over 
saksbehandlingstiden i klagesaker. Tre direktorater 
har imidlertid rutiner for å sende foreløpige svar ved 
lang behandlingstid. Ytterlige to direktorater oppgir 
at de ikke har rutiner på det, men at noen saksbe-
handlere eller avdelinger praktiserer dette likevel. 
Hva direktoratene legger i «lang behandlingstid», va-
rierer sterkt. Ett direktorat sender foreløpig svar etter 
fem dager. Et annet direktorat gjør dette i saker hvor 
behandlingstiden ventes å overstige 30 dager 

Halvparten av direktoratene følger ikke opp under-
instansers klagebehandling når det klages direkte til 
virksomheten (fremfor til direktoratet). 
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Tabell 33: Hvis det klages direkte til virksomheten, følger depar-
tementet opp underinstansen behandling? 

Følger direktoratet opp underinstansens be-
handling i klagesaker (n=6) 

Ja 2 

Nei 3 

Uformelt 1 
Kilde: Oxford Research AS / Factsheet 

 

Begrunnelse  

Kravet til begrunnelse er en sentral del av kravet til 
forsvarlig saksbehandling. Offentleglova paragraf 31 
første ledd første punktum krever at avslag på krav 
om innsyn skal være skriftlig. Kravet er nytt sammen-
liknet med reglene i offentlighetsloven av 1970. Et 
avslag på innsyn skal alltid vise til hjemmelen for avsla-
get. Der grunnlaget for avslaget er offentleglova pa-
ragraf 13 om unntak fra opplysninger som er under-
lagt taushetsplikt, må det i avslaget også vises til den 
bestemmelsen som pålegger taushetsplikt, jf. offent-
leglova paragraf 31 første ledd tredje punktum. Hen-
visningene må i alle tilfeller være helt nøyaktig, ved at 
det vises til hvilket ledd, punktum, bokstav eller 
nummer i taushetspliktbestemmelsen. 

Hva gjelder behandling av innsynskrav, fant fors-
kerne ved LOS-senteret i 2001 at avslagene ved flere 
forvaltningsenheter ikke var presist nok hjemlet (of-
fentlighetsloven av 1970). For departementene er 
dette i dag i stor grad rutine. Begrunnelsen for et av-
slag er her «teknologisk» definert i saksbehandlings-
systemet ved at en huker av for hjemmel, slik at riktig 
etterlevelse av offentleglovas krav om skriftlighet og 
henvisning i stor grad er blitt et spørsmål om saksbe-
handlingssystem og teknologi. Vi vet ikke sikkert 
omfanget av eventuell manglende presis hjemmels-
anvisning eller i hvilken grad det faktisk opplyses om 
klagemuligheter og klagefrister. Opplysninger om 
klage- og klagefrister er en del av standardformule-
ringer og maler. Dersom malene brukes slik de skal, 
oppfylles kravet.  

Når det gjelder begrunnelse i en klagesak, er hoved-
inntrykket at saksbehandlerne vi har intervjuet sier at 
det skrives en konkret begrunnelse, som med ord 
forklarer hvorfor innsynsbegjæringen er avslått. Det 
tar dermed mye mer tid å vurdere og gjøre et vedtak 
i klagesaksbehandlingen, enn for kun et avslag på 
innsynsbegjæring. Det kan ta 2-3 timer å utforme og 

vurdere en konkret begrunnelse i en klagesak. Noen 
av informantene påpeker at departementene, eller 
den avdelingen de selv tilhører i de siste årene har 
blitt mer oppmerksomme på også å opplyse om ar-
gumenter som talte for innsyn, selv om det ble av-
slag.  

Oxford Research finner at kravet om skriftlighet i 
hovedsak er oppfylt i departementenes og direktora-
tenes begrunnelse av avslag på innsynsbegjæringer. 
Vi har imidlertid ikke undersøkt praksis direkte. In-
tervjuer med forvaltningsansatte tyder på at det stort 
sett oppleves som enkelt å krysse av for riktig og pre-
sis hjemmel. Det er grunn til å anta at hjemmel stort 
sett angis, men at det kan være noen utfordringer 
med at feil hjemmel gis eller at hjemmelen ikke angis 
fullt ut med punktum og bokstaver. Informanter 
med en kvalitetssikringsrolle oppgir også at noen for-
valtningsansatte ikke alltid viser til den bestemmelsen 
som pålegger taushetsplikt. Det som videre kan være 
utfordrende ifølge intervjuene med forvaltningsan-
satte er at det noen ganger er å «finne» riktig unntaks-
hjemmel. Vi vet ikke omfanget av eventuelle mangler 
og rutinesvikt.  

Vi finner videre at det i selve klagesaksbehandlingen 
i hovedsak skrives konkrete begrunnelser for stadfes-
telse av avslag. Heller her vet vi ikke omfanget av 
eventuell rutinesvikt. De aller fleste av informantene 
i departementene opplyser i intervjuene at de gjør 
klager oppmerksom på at klage til kongelig statsråd 
avskjærer muligheten for klage til Sivilombudsman-
nen. Det er imidlertid få av informantene som hjem-
ler dette i offentleglova. De fleste informantene ut-
rykker at dette følger av veiledningsplikten, forsvarlig 
saksbehandling eller at det er «sånn de gjør det» for å 
få systemet til å fungere. Vi vet heller ikke her om-
fanget av eventuelle mangler og rutinesvikt. 

Utfall av klagesaksbehandling  

I det følgende skal vi se på utfallet av klagesakene. 
Sentrale spørsmål er i hvilken grad avslagene blir 
stadfestet eller omgjort av klageinstansen.  

Når det gjelder utvikling av avgjørelser i klagesaker, 
har vi benyttet samme tilnærmingsmåte i datainn-
samlingen som nevnt ovenfor. Henholdsvis seks og 
syv departementer har oppgitt informasjon om kla-
gestatistikken i eget departement for 2013 og 2014.  
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Som neste figur viser, ble avgjørelsen om avslag på 
klagene i disse årene opprettholdt i nesten 50 prosent 
av sakene. Bare i 10 til 18 prosent av sakene ble ved-
taket omgjort og innsyn innvilget. 

Spørsmålet er, kan vi basert på statistikken si noe om 
hvordan utviklingen i avgjørelser har vært over tid? 
Dessverre er det minimalt med registrert statistikk 
for perioden før 2012. 

Figur 26: Utfall i klager på avslag på innsyn i departementene. 

 

Det er også begrenset med statistikk vedrørende ut-
vikling i omfang av klager på avgjørelser i underlig-
gende organer, som sendes til eierdepartementet for 
klagebehandling. Fem departementer har levert sta-
tistikk for enkelte år, og bildet er naturlig nok ikke 
fullstendig representativt for alle departementer. Ma-
terialet er presentert i neste figur.  

Figur 27: Antall klager på innsyn til departementene fra under-
liggende virksomheter 

 

De departementene som har levert statistikk, får om-
kring 15 klager i året på avgjørelser gjort i underlig-
gende organer. FIN og KD har registrert antall klager 
tilbake til 2009 – og disse departementene får om-
kring 20 klager hver per år. BLD og ASD mottar på 
sin side mellom 2 og 11 klager per år, et langt lavere 
antall. 

Som neste figur viser, opprettholder eierdepartemen-
tet det underliggende organets avgjørelse om avslag i 
omkring 70 prosent av klagene.  Merk at det kun er 
tre departementer som har levert statistikk for dette, 
og at figuren på ingen måte er representativ for alle 
departementer. Andelen som opprettholder avgjørel-
sen om avslag har gått noe ned i perioden 2012 til 
2014. Tilsvarende har andelen hvor klagen frafaller, 
blir avvist eller tilbaketrukket, økt. Tallgrunnlaget er 
imidlertid lite (n mellom 21 og 39), slik at det ikke er 
meningsfullt å tolke endringer.      Det interessante 
som er stabilt, er at departementene opprettholder 
avslagene i omkring to av tre av klagesakene.

 

 

 

Kilde: Oxford Research AS 
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Figur 28: Utfall i klagebehandling i departementene på avgjørelser om innsyn i underliggende virksomheter 

 

 

8.2.2 Fylkesmannen  

Hvis kommunale eller fylkeskommunale organer el-
ler offentlig eide rettssubjekter har avslått søknaden 
om innsyn, kan søker klage til Fylkesmannen. Hvis 
det er nektet innsyn i Fylkesmannens dokumenter, er 
det ansvarlig fagdepartementet klageinstans. En klage 
etter offentleglova skal sendes til, og først behandles 
av det organet som avslo innsyn. 

Omfanget av klager til fylkesmannen 

Som nevnt har det ikke lykkes prosjektteamet å få tak 
i oversikter over omfanget av innsynskrav på kom-
mune-feltet i løpet av evalueringsperioden. Imidlertid 
kan vi være i stand til å si noe om omfanget av klager 
basert på hvor mange klager fylkesmannen mottar 
hvert år.  

I 2013 sendte Kommunal Rapport ut Kommuneun-
dersøkelsen, hvor de samlet inn informasjon fra de 
ulike fylkesmannsembetene om hvor mange klager 
de hadde mottatt på avslag om innsyn i kommunene 
per år. Oversikten er fremstilt i neste figur.  

Fylkesmannen mottar altså samlet sett omkring 150-
180 klager i året på avgjørelser om innsyn i kommu-
nene. Dette betyr med andre ord at en betydelig andel 
av kommunene ikke har blitt klaget inn til fylkesman-
nen, og dermed ikke i praksis opplever klageparagra-
fene i loven. Videre merker vi også at det har skjedd 
en økning i antall klager fra 2008 til 2012. Selv om 
2011 var et år med færre klager, ser vi altså en tendens 

til at det klages mer på avslåtte innsynsforespørsler i 
kommunene nå enn tidligere. 

Figur 29: Antall klager til fylkesmannen på avslag om innsyn i 
kommunene, per år 

 

Bryter vi totalantallet ned per fylkesmannsembete, 
ser vi at embetene mottar omkring 8,5 klager i året 
hver, hvilket er lite med tanke på hvor mange kom-
muner og selvstendige rettssubjekter fylkesmannen 
skal fungere som klageorgan for. Her er det også 
store variasjoner mellom fylkesmannsembetene.  

Embeter som i perioden 2008 til 2012 i gjennomsnitt 
har fått to eller færre klager per år: 

 Nord-Trøndelag – 1,6 klager 

 Buskerud – 1,8 klager 

 Aust-Agder – 2 klager 

 Sør-Trøndelag – 2 klager 

 

Kilde: Oxford Research AS 
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Embeter som i perioden 2008 til 2012 i gjennomsnitt 
har fått 25 eller flere klager per år: 

 Akershus – 25,6 klager 

 Oslo – 36,2 klager 

Så, hvilke kjennetegn ser vi ved kommunene som har 
blitt klaget inn til fylkesmannen? Basert på perioden 
2008 til 2012, har kommunene i gjennomsnitt blitt 
klaget inn 0,4 ganger hver per år. Faktisk er det hele 
82 prosent av kommunene som i 2012 ikke ble klaget 
inn (se neste figur). 

Våre analyser viser også at kommuner som klages inn 
til fylkesmannen betydelig oftere, er sentrale kommu-
ner. Sentrale kommuner stod i perioden 2008 til 2012 
for nærmere 64 prosent av alle klagene til fylkesman-
nen på feltet. Til sammenligning utgjør sentrale kom-
muner 35 prosent av den reelle kommunemassen.30  

Figur 30: Kategorisering av hvor mange klager kommunene 
hadde som var behandlet av fylkesmannen i 2012 

 

                                                      
30 I analysene har vi benyttet SSBs sentralitetskoder til å regne ut 
sentralitet. Kategoriene er som følger: Minst sentrale kommuner - 
kommuner som ikke kommer i noen av kategoriene under. Mindre 
sentrale kommuner- kommuner innenfor 45 min til nærmeste senter 

Oxford Research har også samlet inn egne data om 
det totale antallet klagesaker som fylkesmannsembe-
tene får som klageorgan. For årene 2014 og 2015 har 
ni fylkesmannsembeter svart. Det er dermed halvpar-
ten av fylkesmannsembetene som ikke har svart. I 
2014 hadde disse ni fylkesmannsembetene totalt 164 
klagesaker som ble avgjort. I 2015 (inntil oktober 
2015) hadde de samme ni fylkesmannsembetene be-
handlet 115 klagesaker. I 2013 har åtte av de samme 
fylkesmannsembetene svart (Men fylkesmannen i 
Buskerud har ikke svart i 2013).  

Figur 31: Antallet klagesaker avgjort av fylkesmannsembetene 
2013-2015 

 

Hvis vi ser på utviklingen av antall klagesaker for fire 
av fylkesmannsembetene som vi har statistikk fra for 
årene 2011-2015, ser vi at det er en del variasjon. Det 
er et lavt antall klagesaker. Poenget med å vise figuren 
er å understreke variasjoner som trolig skyldes tilfel-
digheter når vi ser på utviklingen i antall klagesaker i 
det enkelte fylkesmannsembete.  

med minimum 5 000 innbyggere. Noe sentrale kommuner - kommuner 
innenfor 60 min til nærmeste senter med minimum 15 000 innbyggere. 
Sentrale kommuner - kommuner innenfor 75 min (90 min til Oslo) til 
nærmeste senter med minimum 50 000 innbyggere. 
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Figur 32: Antall behandlede klagesaker for årene 2011-2015. Fire fylkesmannsembeter 

 

Fylkesmannen i Oslo og Akershus står alene for en 
stor andel av klagesakene. Vi har derfor fremstilt en 

egen figur for utviklingen i antall behandlede klages-
aker hos fylkesmannen i Oslo og Akershus.  

Figur 33: Antall behandlete klagesaker 2011-2015 hos Fylkesmannen i Oslo og Akershus 

Forutsetninger for rettssikkerhet 

De fleste fylkesmannsembetene følger konkret fast-
satte rutiner eller prosedyrer ved behandling av klager 
på avslag om innsyn i Fylkesmannens dokumenter. 
To fylkesmannsembeter har oppgitt at de følger ufor-
maliserte prosedyrer. Disse følger uskrevne rutiner. 

Hos de fleste embetene behandles klagen av relevant 
saksbehandler. Dette kan bety at samme person eller 
enhet som gav avslag i første omgang, også behand-
ler klagen. Ett kontor har lagt ansvaret til sin juridiske 
avdeling. 

Forsvarlig saksbehandling og effektivitet 

Saksbehandlingstiden i klagesaker i egne doku-
menter 

Fylkesmannsembetene har svært få klagesaker i egne 
dokumenter. Ifølge fylkesmannsembetene selv synes 
lang behandlingstid av innsynsbegjæring i liten grad å 
føre til klage på vedtak. På ett kontor kan dette skje 
«i noen grad». Blant resten skjer dette i liten grad eller 
aldri. Svarene bør her ses i lys av at det er svært få 
klager på avslag i fylkesmannens egne dokumenter.  
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Vi spurte også i hvilken grad Fylkesmannen om-
gjorde vedtak etter klage. På to fylkesmannsembeter 
skjedde dette i halvparten av tilfellene. Her var det 
imidlertid svært få klager. To av fylkesmannsembe-
tene svarer at dette skjer «i noen grad», eller «av og 
til». Resten opplever at dette skjer i liten grad eller 
aldri. Snittet på antall behandlede klager er nokså lavt. 
Vi har data fra sju kontorer. Snittet for 2015 ligger på 
fire klager. Året før lå snittet for de samme kontorene 
på mellom to og tre klager. Et viktig funn er dermed 
at de fylkesmannsembetene som har gitt informasjon 
(syv stk.) får svært få klager på avslag i innsyn i egne 
dokumenter.  

Det er i all hovedsak pressen eller media som klager 
på avslag. To fylkesmannsembeter nevner privatper-
soner i tillegg. Ingen kontorer fører særskilt statistikk 
over saksbehandlingstiden i klagesaker. To nevner at 
dette gjøres i ePhorte. 

Vi spurte også embetene om de sendte foreløpige 
svar i saker med lang behandlingstid. De fleste gjør 
ikke det, mens tre fylkesmannsembeter oppgir at de 
sender foreløpige svar i noen få saker. 

Saksbehandlingstiden for klagesaker (fylkes-
mannen som klageorgan).  

De færreste fylkesmannsembetene fører statistikk 
over behandlingstid av sakene. Vi har fått tidsserie-
data fra Oslo og Vest-Agder. To fylkesmannsembe-
ter til, har gitt oss tall for 2014 og 2015, men ikke nok 
til å bygge meningsfulle tidsserier. Vi ser også at an-
tallet klagesaker sakstilfanget varierer sterkt mellom. 

Tabell 34: Hvis det klages direkte til virksomheten, følger depar-
tementet opp underinstansen behandling 

Antall saker til behandling innen november 2015 

Fylke <5 
dager 

<10 
dager 

<20 
dager 

<30 
dager 

>100 
dager 

SUM 

BU* 0 0 2 0 0 2 

MR 0 0 0 2 3 5 

OSL 1 2 14 5 70 92 

VA 0 0 0 0 2 2 

*Buskerud 
Kilde: Oxford Research AS 

Tabellen viser antall klagesaker til behandling innen 
november 2015. De ulike kolonnen viser hvor mange 
av klagesakene som er avgjort innen henholdsvis inn-
til 5 dager, inntil 10 dager, inntil 20 dager, inntil 30 
dager eller inntil 100 dagers saksbehandlingstid.  

Alle fylkesmannsembeter utenom fylkesmannen i 
Oslo og Akershus, har svært få klagesaker. Dermed 
kan saksbehandlingstiden være preget av den konk-
rete saken. Likevel viser tabellen at av de totalt 101 
sakene til behandling i de fire fylkesmannsembetene, 
ble kun tre avgjort innen 10 dager. Ganske mange av 
klagesakene ble avgjort med en saksbehandlingstid 
mellom 10 og inntil 20 dager (16 saker).  

Statistikken er begrenset og kan ikke generaliseres til 
andre fylkesmannsembeter. Tallene gir likevel indika-
sjoner på at påstanden og erfaringene fra pressen om 
en del tilfeller av lang saksbehandling i klagesaker hos 
fylkesmannen kan være riktig. Vi minner også på at 
klagesakene hos Sivilombudsmannen viser at saksbe-
handlingstiden er en utfordring.  

Når vi spør fylkesmannsembetene hva de vurderer 
som for lang saksbehandlingstid, varierer svarene mel-
lom syv dager og tre måneder. Her er det imidlertid 
viktig å bemerke at det er svært vanskelig å besvare 
et slikt spørsmål fordi det ikke finnes en typisk klage-
sak.  

Tabell 35: For lang saksbehandlingstid 

 

Åtte av elleve fylkesmannsembeter rapporterer at de 
ikke sender foreløpig svar i saker med lang saksbe-
handlingstid. Tre fylkesmannsembeter gjør dette 
unntaksvis. Ingen har faste rutiner på dette.  

Begrunnelse  

Fylkesmannsembetene skriver en konkret begrun-
nelse for avgjørelsen av klagesaken. Det er ikke av-
dekket noen særlige utfordringer vedrørende begrun-
nelse og klageordningen hos fylkesmannen.  

Vurdering av for lang saksbehandlingstid 
(N=7)  

7 dager 14-21 dager 28 dager 30 dager el-
ler mer 

2 3 1 2 

Kilde: Oxford Research AS 
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Utfall av klagesaksbehandlingen hos fylkes-
mannen 

I Kommuneundersøkelsen (2013) ba også Kommu-
nal Rapport om å få oppgitt utfall i klagebehand-
lingen fylkesmannen hadde gjort i 2011 og 2012. Som 

vi ser av neste figur, opprettholder fylkesmannen 
kommunenes avgjørelse om avslag i 44 prosent av til-
fellene. Fylkesmannen omgjør kommunenes vedtak 
om avslag i mellom 30 og 40 prosent av tilfellene. 
Merk at delvis innsyn ikke er registrert her. Statistik-
ken er derfor ikke direkte sammenlignbar med sta-
tistikken for eksempel departementene.

Figur 34: Utfall i klagebehandling i fylkesmannen på avgjørelser om innsyn i kommuner 

 

Oxford Research har forsøkt å samle inn ytterligere 
data om utfallet av klagesaksbehandlingen hos fylkes-
mannen. Det er et meget lavt antall klagesaker hos 
den enkelte fylkesmannsembete. Det er bare fylkes-
mannen i Oslo og Akershus som har et antall klage-
saker hvor tilfeldigheter trolig spiller noe mindre 
rolle.  

Vi presenterer resultater av klagesaksbehandlingen 
hos fylkesmannen for 2014 og 2015 (ni fylkesmann-
sembeter har svart). Vi ser at i hele 109 av 164 klage-
saker har fylkesmannen opprettholdt avslaget. Det er 
kun fylkesmannen i Oslo og Akershus, Troms og 
Vestfold som har opphevet klagesaker i 2014. 

Figur 35: Utfall av klager på avslag på innsynsbegjæringer i fylkeskommuner, kommuner 

 

Kilde: Kommunal rapport /Fylkesmannen 
Merknad: Delvis innsyn er ikke registrert. Statistikken er derfor ikke direkte sammenlignbar med statistikken for eksempel departementene. 
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Igjen er utviklingen hos Fylkesmannen i Oslo og 
Akershus interessant.  

Figuren nedenfor viser at det særlig har vært variasjo-
ner i andelen stadfestet vedtak (dvs. avslag på klage). 
I 2012 ble omkring 38 prosent av klagesakene stad-
festet, mens hele 72 prosent ble stadfestet i 2014. Vi 

ser også at andelen klagesaker som ble opphevet va-
rierer en god del, fra en topp på 38 prosent i 2012 til 
15-16 prosent i 2014 og 2015. Når det gjelder andelen 
klagesaker som omgjøres (helt eller delvis), er utvik-
lingen relativt stabil. Andelen klagesaker som gis del-
vis innsyn har imidlertid økt en del i 2015. Samtidig 
inkluderer statistikken for 2015 ikke hele året.  

Figur 36: Utfall av klagesaksbehandlingen Fylkesmannen i Oslo og Akershus 

 

For de andre fylkesmannsembetene er det i mindre 
grad meningsfullt å fremstille utfallene som andeler, 
siden det er svært få klagesaker. Tabellen nedenfor 

gir imidlertid en oversikt over antallet klagesaker i de 
ulike fylkesmannsembetene vi har fått statistikk fra.  

 

Tabell 36: Antall klagesaker og utfall klagesaksbehandling fylkesmannen 2014-2015 

Antall klagesaker og utfall klagesaksbehandling 2014 og 2015 (n=9) 

År 2014 2015 

Utfall Fra-
falt 

Opp-
hevet 

Helt 
innsyn 

Delvis 
innsyn 

Stad-
festet 

To-
talt 

Fra-
falt 

Opp-
hevet 

Helt 
innsyn 

Delvis 
innsyn 

Stad-
festet 

To-
talt 

Buskerud 0 0 2 1 7 10 0 0 1 1 2 4 

Hedmark 0 0 4 0 2 6 0 0 4 0 2 6 

Hordaland 0 0 8 0 7 15      12 

Møre og 
Romsdal 

0 0 0 0 3 3 0 2 0 2 3 7 

Oslo 7 14 1 2 64 88 1 9 3 11 29 53 

Sør-Trønde-
lag 

0 0 0 0 11 11 0 1 2 0 17 20 

Troms 3 1 2 2 8 16 1 1 3 0 5 10 

Vest-Agder 1 0 0 2 3 6 2 0 0 0 1 3 

Vestfold 0 4 1 0 4 9 0 7 0 0 5 12 

Totalt 11 19 18 7 109 164 4 20 13 14 64 115 

Kilde: Oxford Research AS 

 

 

Kilde: Oxford Research AS 
Merknad: Tallene for 2015 er ikke komplette tall, da rapporten ble ferdigstilt før året var omme. 
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Tabell 37: Antall klagesaker og utfall klagesaksbehandling fylkesmannen 2012-2013 

Antall klagesaker 2013 og 2012 (n=6) 

År 2012 2013 

Utfall 
Fra-
falt 

Opp
he-
vet 

Helt 
innsyn 

Delvis 
innsyn 

Stad-
fes-
tet 

To-
talt 

Fra-
falt 

Opp-
hevet 

Helt 
innsyn 

Delvis 
innsyn 

Stad-
festet 

To-
talt 

Hedmark 1 0 1 0 1 3 0 0 5 0 2 7 

Hordaland      0 0 0 7 0 5 12 

Oslo 11 35 6 5 35 92 5 24 8 4 85 126 

Sør-Trøn-
delag 

0 0 0 0 10 10 0 0 0 0 12 12 

Vest-Agder 5 0 5 1 4 15 1 0 0 2 5 8 

Vestfold 1 1 3 0 1 6 1 1 0 0 1 3 

Totalt 18 36 15 6 51 126 7 25 20 6 110 168 

Kilde: Oxford Research AS 

8.2.3 Kommuner og fylkeskommuner 

Hvem klager 

Det er i hovedsak pressen som klager på innsynsbe-
gjæringer i kommunen og fylkeskommunen. Flere av 
kommunene oppgir at pressen systematisk klager på 
alle avslag. Det kan også være en forklaring på hvor-
for det er så stort sammenfall mellom antall avslag og 
klager. 

Klagesaksbehandlingen 

Kommunene vurderer selv klagesakene, før de even-
tuelt opprettholder avslaget eller gir medhold. Noen 
kommuner sender sakene direkte til fylkesmannen, 
uten selv å gjennomføre en ny vurdering av saken. 
Det gjelder særlig i det de oppfatter som kompliserte 
saker. 

I noen tilfeller ender potensielle klagesaker ved at 
saksbehandler tar kontakt med vedkommende som 
har begjært innsyn, som regel en journalist, og forkla-
rer hvorfor kommunen ikke vil gi innsyn. Saken en-
der gjerne da, uten at det fremmes en formell klage 
mot kommunen, eller at kommunen gjennomfører 
en formell klagevurdering.  

Behandlingen av klagesakene varierer mellom kom-
munene. På grunn av omfanget av klagesaker er det 
ikke alle kommuner som har klare rutiner for be-
handlingen av klagesaker. I de fleste kommunene er 

det saksbehandler som er ansvarlig for å behandle 
klager.  

Det er likevel en tendens til at klagesaker utløser inn-
sats fra flere i kommunen for å sikre rett behandling, 
ofte vil da saksbehandlere i samarbeid med ledere, ju-
rist og arkiv behandle saken. I noen tilfeller, spesielt 
i større kommuner og fylkeskommuner med egen ju-
ridisk avdeling er det rutine at klagesaker skal sendes 
til eller fremlegges jurist for godkjenning. Andre ste-
der har avdelingsleder en slik rolle. 

Selv om omfanget av klagesaker ikke er stort, har li-
kevel seks av de åtte kommunene og fire av fire fyl-
keskommuner i dybdeundersøkelsen, opplevd at av-
gjørelsene deres har blitt påklagd til fylkesmannen. 
De rapporter selv at de i stor grad har fått medhold, 
men det er også flere eksempler på at vedtakene har 
blitt omgjort eller sendt tilbake for ny behandling.  

Fylkes-(kommunene) oppgir at de bruker klagesa-
kene til læring i organisasjonen. Det er samtidig uklart 
i hvilken grad de ansatte sprer kunnskapen i hele or-
ganisasjonen, eller bare i den avdelingen som er be-
rørt. 
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8.3 KLAGER TIL SIVILOMBUDS-
MANNEN 

8.3.1 Utvikling i omfang av klager til sivil-
ombudsmannen 

Hovedspørsmålet vi vil belyse er i hvilken grad inn-
synssaker blir klaget inn for Sivilombudsmannen? Vi 
vil videre redegjøre for utfallet av slike saker.  

Oxford Research har bedt om statistikk vedrørende 
innsynskrav og klagesaker om innsyn hos og klager 
til ombudsmannen i perioden 1. januar 2009 til 31. 
desember 2014, til bruk i evaluering av offentleglova 

I neste figur vises en oversikt over antall klagesaker 
om innsyn etter offentleglova og utfallet av sakene i 
perioden 1. januar 2009 – 31. desember 2014 (om-
trentlige tall). Sivilombudsmannen mottar omkring 
120 klager fra andre organer i året.  

Figur 37: Utvikling i antall klager til sivilombudsmannen fra 
andre organer 

 

Ombudsmannen har ingen egen arkivkode for klager 
som gjelder innsyn etter offentleglova.31 Det lar seg 
derfor ikke gjøre å skaffe nøyaktige tall, men ved ar-
kivsøk kan det anslås at antall klagesaker etter offent-
leglova i den aktuelle perioden ligger rundt 724. 
Noen av disse sakene gjelder innsyn etter forvalt-
ningsloven (partsinnsyn) eller andre lover, men dette 
er et fåtall. Oversikten over antall klagesaker må altså 
anses som en omtrentlig angivelse, men gir et relativt 
korrekt bilde av omfanget av saker. Det gjøres også 
oppmerksom på at en del av sakene helt eller delvis 
gjelder forvaltningens saksbehandling, og ikke selve 
innsynsspørsmålet – typisk klager på manglende svar 
eller sen saksbehandling. Tallene på innsynsklager 
som gjelder sen saksbehandling er særskilt angitt, 
men bare for perioden 2013-2014. Disse årene ut-
gjorde disse klagene omkring 25 prosent av sakene. 

Ombudsmannens arkivsystem viser hvilke forvalt-
ningsorganer innsynsklagene retter seg mot, men det 
er ikke mulig å få en sammenfattet oversikt med sam-
lede tall for antall klager på det enkelte forvaltnings-
organ. Den neste tabellen viser derfor omtrentlige 
tall, basert på arkivutskrifter. Figuren gir imidlertid 
gode indikasjoner på omfanget av hvor mange klager 
som er rettet mot ulike typer forvaltningsorganer per 
år, i den aktuelle tidsperioden. Som vi ser, mottar si-
vilombudsmannen oftest klager på departementer og 
«andre». Departementene som samlet gruppe ble kla-
get inn til sivilombudsmannen omkring 225 ganger i 
perioden, eller 37,5 ganger per år.  

I kategorien «andre» finner vi hovedsakelig underlig-
gende forvaltningsorganer i statlig sektor. Virksom-
heter som går igjen er sykehus og helseforetak, poli-
tidistrikter, fengsler, kommisjoner (som for eksempel 
22. juli-kommisjonen), NAV og enkelte statlige fore-
tak. 

Tabell 38: Antall saker hos sivilombudsmannen etter forvaltningsorgan klagen gjelder 

 Antall saker 2009-2014 Gj.snitt ant. saker per år 

Departement (n-225) 225 37,5 

Kommune (n-68) 68 11,3 

Fylkeskommune (n-4) 4 1,3 

Fylkesmannen (n-77) 77 12,8 

Andre (n-210) 210 35,0 

Kilde: Oxford Research /Sivilombudsmannen 

                                                      
31 Opplysningene om uttrekk i dette og det neste avsnittet er utarbeidet 
på bakgrunn av opplysninger fra seniorrådgiver og kontorsjef Elisabeth 
Fougner ved Sivilombudsmannen. 

 

Kilde: Sivilombudsmannen / Oxford Research AS 
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Over tid ser vi at det har vært forholdsvis stabilt hvilken type virksomhet ombudsmannen får flest klager knyttet 
til. Neste figur viser denne utviklingen. Nær 40 prosent av klagene ser ut til å være knyttet til departementer.  

 
Figur 38: Antall klagesaker til sivilombudsmannen per år i perioden 2009-2014, etter type forvaltningsorgan klagen er rettet mot 

 

Nedenfor vises en oversikt over antall saker hos si-
vilombudsmannen etter departement klagen gjelder. 
Også her er de nøyaktige tallene omtrentlige. Som vi 
ser, er det uten tvil Kommunal- og moderniserings-
departementet som har fått flest klager i perioden. 
Også departementene Olje- og energi og Justis- og 

beredskap har et høyt antall klager. På den andre si-
den finner vi Statsministerens kontor og Landbruks- 
og matdepartementet, som har mottatt henholdsvis 
fem og to klager hver i perioden. Det virker ikke som 
om antall saker har sammenheng med hvilket depar-
tement som har fått flest antall klagesaker.  

 

Tabell 39: Antall saker hos sivilombudsmannen etter departement klagen gjelder 

 Antall saker 2009-2014 Gj.snitt ant. 
saker per år 

Antall klagesaker (egen 
virksomhet) 2014 

 

Kommunal- og moderniseringsdepartementet 36 6 12  

Olje- og energidepartementet 28 4,7 -  

Justis- og beredskapsdepartementet 26 4,3 -  

Nærings- og fiskeridepartementet 22 3,7 36  

Finansdepartementet 21 3,5 1  

Helse- og omsorgsdepartementet 20 3,3 -  

Forsvarsdepartementet 15 3 -  

Arbeids- og sosialdepartementet 13 2,6 13  

Kunnskapsdepartementet 13 2,6 25  

Samferdselsdepartementet 13 2,2 -  

Kulturdepartementet 12 2,4 50  

Klima- og miljødepartementet 10 2 -  

Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet 7 1,4 22  

Utenriksdepartementet 7 1,4 15  

Statsministerens kontor 5 1,3 -  

Landbruks- og matdepartementet 2 - 15  

Kilde: Oxford Research /Sivilombudsmannen   

 

Kilde: Sivilombudsmannen / Oxford Research AS 
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Også saksområdet for hver klagesak blir registrert, i 
form av en arkivkode, men det er heller ikke for disse 
opplysningene mulig å få frem en sammenfattet 
oversikt som viser samlede tall for de enkelte saks-
områdene. Den neste tabellen viser derfor kun om-
trentlige tall, basert på arkivutskrifter.  

Utskriftene viser at de vanligste saksområdene som 
blir klaget inn til sivilombudsmannen er organisasjon 
og administrasjon med omkring 20 prosent av kla-
gene. Dernest følger saksområdet arbeidsliv, som ut-
gjør like i underkant av 20 prosent.   

Tabell 40: Antall saker etter saksområde hos sivilombudsmannen 

Saksområde hos sivilombudsmannen Antall saker 2009-2014 Gj.snitt 
ant. saker 
per år 

Organisasjon og administrasjon. 153 25,5 

Arbeidsliv: Utdanning. Forskning. Kultur. Lotteri. Åndsrett. Målbruk i off. tjeneste. 101 16,8 

Helse- og sosialvern. Trygd. Familie- og personalsaker. 111 18,5 

Ressurs- og miljøforvaltning. Plan og bygg. Ekspropriasjon. Friluftsliv.  65 10,8 

Næring. Kommunikasjon. Distriktsutbygging. Husbanken m.m. Konkurranseforhold, pris.  85 14,2 

Skatt og avgifter 19 3,2 

Justis. Stiftelser. Utlendingssaker. 65 10,8 

Kilde: Oxford Research /Sivilombudsmannen 
 

Over tid ser vi at det kun har vært små variasjoner 
vedørende hvilket saksområde hos ombudsmannen 
klagene gjelder. Den eneste tendensen som kan spo-
res er at det ser ut til å ha vært en svak nedgang i saker 

knytet til helse- og sosialvern, mens det har vært en 
økning i saker knyttet til næring. 

Figur 39: Andel klagesaker til sivilombudsmannen 2009-2014, etter saksområde klagen vedrører 

 

 

 

Kilde: Sivilombudsmannen / Oxford Research AS 
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8.3.2 Utfall av klagene 

Utfallet av sakene som behandles hos ombudsman-
nen kan deles i to hovedkategorier; avviste og reali-
tetsbehandlede saker. Som realitetsbehandlet regnes 
alle saker hvor ombudsmannen finner at det ikke fo-
religger en avvisningsgrunn. En sak regnes også som 
realitetsbehandlet når ombudsmannen har foretatt 
en foreløpig undersøkelse av om det er tilstrekkelig 
grunn til å behandle klagen, men saken avsluttes uten 
å ha vært tatt opp med forvaltningen. I slike saker blir 

det bare i begrenset grad tatt stilling til realiteten i 
forvaltningssaken. Som vi ser av neste figur, er det 
omkring 60 prosent av sivilombudsmannens saker 
som realitetsbehandles hvert år. I gjennomsnitt i pe-
rioden 2009 til 2014 ble de realitetsbehandlede kla-
gene fra andre organer til sivilombudsmannen tatt 
opp med forvaltningen, det gjaldt i 48 prosent av til-
fellene. Hos ombudsmannen vil de realitetsbehand-
lede sakene som tas opp med forvaltningen normalt 
avsluttes med kritikk av forvaltningen, uten kritikk, 
eller som «ordnet» for klageren. 

Figur 40: Utvikling i utfall, klager til sivilombudsmannen fra andre organer 

Neste figur viser en oversikt over utviklingen i opp-
følgingen av realitetsbehandlede klager. Statistikken 
viser at omkring 60 prosent av de realitetsbehandlede 

sakene som er klaget til sivilombudsmannen ender 
med en kritikk av forvaltningen. 

 

Figur 41: Utvikling i oppfølgingen av realitetsbehandlede klager fra andre organer 

 

 

Kilde: Sivilombudsmannen / Oxford Research AS 
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8.4 KONKLUSJON 

Fungerer klageordningen etter offentleglova? Gir 
klageordningen en rettssikker og effektiv klagesaks-
behandling?  

Oxford Researchs overordnete vurdering er at kla-
geordningen fungerer, men har noen klare svakhe-
ter. Vi finner indikasjoner på manglende kompe-
tanse om hvordan klagesystemet fungerer. I særlig 
grad ser vi at en del klager direkte til fylkesmannen 
og ikke til kommunen hvor klagen skulle vært 
sendt.  

En annen utfordring er om klagesystemet er egnet 
til å sikre likebehandling? Vi finner indikasjoner på 
at flere brukere og virksomheter opplever at klage-
orangene ikke har lik praksis. Dette gjelder blant an-
net erfaringene med samme type klagesaker hos fyl-
kesmannen. Det i seg selv er egnet til å svekke tilli-
ten og effektiviteten til klagesystemet. Offent-
leglova er en lov med betydelig skjønn. Unntaks-
reglene har vurderingstemaer med betydelig grad av 
fortolkning. Vi ser at flere av disse vurderingstema-
ene er utfordrende å fortolke og praktisere for for-
valtningsansatte. Teorien om rettspluralisme tilsier 
at ulike organer og ulike forvaltningsansatte kan 
praktisere offentleglova noe ulikt. Vi finner indika-
sjoner på ulik praksis mellom ulike forvaltnings-
virksomheter og mellom ulike forvaltningsansatte. 
Den betydelige graden av skjønn i offentleglova 
forsterker etter Oxford Researchs vurdering den in-
stitusjonelle svakheten i klagesystemet. Klageorga-
nene er geografisk spredt og oppleves å ha noe ulik 
praksis. Noen faktiske enkeltsaker indikerer også 
ulik praksis hos klageorganene. Studier av fylkes-
mannen som rettssikkerhetsgarantist etter sosialtje-
nesteloven (Papendorf 2012), indikerer betydelig 
variasjon i klagesaksbehandlingen.  

Etter Oxford Researchs vurdering er det grunn til å 
stille spørsmål om dagens klagesystem er egnet til å 
avklare uklare rettslige spørsmål i offentleglova. Vi 
har argumentert for at offentleglova er en lov med 
flere kompliserte skjønnsmessige vurderingste-
maer. Flere av disse er reelt vanskelige også for for-
valtningsansatte med god juridisk kompetanse. På 
denne bakgrunn kan en viktig funksjon for klageor-
ganene være å etablere en klar praksis og avklare 

uklare rettslige spørsmål. På noen områder finnes 
neppe en klar praksis hos fylkesmennene. Sivilom-
budsmannen er i utgangspunktet egnet til å avklare 
uklare spørsmål, men får et begrenset antall klages-
aker.  

Mange av funnene når det gjelder klageordningen 
er empiriske. I det følgende oppsummerer vi derfor 
noen av de sentrale empiriske funnene.  

8.4.1 Omfang klagesaker 

Forholdsvis få klagesaker 

Hovedbildet er at det er forholdsvis få klagesaker. 
Dette gjelder både sentralforvaltningen, fylkeskom-
munene, kommunen og fylkesmannen. Fylkes-
mannsembetene har svært få klagesaker.  

Etter Oxford Research vurdering er antallet klage-
saker på innsyn i egne avslag på innsynsbegjæringer 
i departementene forholdvis lavt. Vi finner store 
variasjoner mellom de ulike departementene. Fyl-
kesmannen mottar samlet sett omkring 150-180 
klager i året på avgjørelser om innsyn i kommu-
nene. Vi finner at mange kommuner ikke har hatt 
klagesaker. Fylkesmannsembetene rapporterer at 
de har svært få klagesaker i egne dokumenter.  

Pressen klager oftest 

I sentraladministrasjonen er hovedbildet at det er 
pressen som klager på avslag. Det er i hovedsak 
også pressen som klager på innsynsbegjæringer i 
kommunen og fylkeskommunen. Flere av kommu-
nene oppgir at pressen systematisk klager på alle av-
slag. Det kan også være en forklaring til hvorfor det 
er så stort sammenfall mellom antall avslag og kla-
ger. Klagerne til fylkesmannen er i all hovedsak 
journalister og andre fra media.  

8.4.2 Begrunnelse og klagetype 

Femdagersregelen 

Vi har i liten grad identifisert at det blir klaget fordi 
organ bruker mer enn fem arbeidsdager på å be-
handle innsynskrav. En mulig forklaring er at en 
god del av forvaltningsorganene gir beskjed dersom 
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det er forventet lang saksbehandlingstid. En del av 
departementene og fylkesmannsembetene gir slike 
foreløpig svar.  

8.4.3 Omgjøring hos innklaget organ 

Vi har ikke systematisk kvantitativ informasjon om 
i hvilken grad organene omgjør sine egne innsyns-
avgjørelser etter at det kommer klage.  

Funn fra kartleggingene og intervju-undersøkelsene 
i kommuner og fylkeskommuner tyder på at om-
gjøringer skjer i noen tilfeller. I sentraladministra-
sjonen har noen informanter forklart at man gjerne 
gjør en enda grundigere vurdering av saken når det 
kommer en klage. Særlig når en skriver en konkret 
begrunnelse, skjer det noen ganger at en omgjør av-
slaget. En del av departementene har også som 
nevnt kvalitetssikringsprosedyrer ved avslag og 
klage som gjør at en diskuterer med andre, eventu-
elt at en jurist eller leder kvalitetssikrer vurde-
ringene.  

Uformell dialog istedenfor klagesak 

I både kommunene og fylkeskommunene ender i 
noen tilfeller potensielle klagesaker ved at saksbe-
handler tar kontakt med vedkommende som har 
begjært innsyn, som regel en journalist, og forklarer 
hvorfor kommunen ikke vil gi innsyn. Saken ender 
gjerne da, uten at det fremmes en formell klage mot 
kommunen, eller at kommunen gjennomfører en 
formell klagevurdering.  

Vi finner det samme i sentraladministrasjonen. Vi 
kan ikke si omfanget av slik uformell dialog, men 
det nevnes relativt hyppig blant informantene.  

8.4.4 Utfall av klagesaksbehandlingen 

Vi har begrenset med statistikk om utfallene av kla-
gesaksbehandlingen. Seks av syv departementer har 
oppgitt informasjon om klagestatistikken i eget de-
partement for 2013 og 2014. Departementene opp-
rettholdt avgjørelsen om avslag på klagene i disse 
årene i nesten 50 prosent av sakene. Bare i 10 til 18 
prosent av sakene ble vedtaket omgjort og innsyn 
innvilget. 

Vi finner at eierdepartementet opprettholder det 
underliggende organets avgjørelse om avslag i om-
kring 70 prosent av klagene.  Merk at det kun er tre 
departementer som har levert statistikk for dette, og 
at resultatene dermed ikke er representativt for alle 
departementer. Andelen som opprettholder avgjø-
relsen om avslag har gått noe ned i perioden 2012 
til 2014. Tilsvarende har andelen hvor klagen frafal-
ler, blir avvist eller tilbaketrukket økt. Tallgrunnla-
get er imidlertid så lite (n mellom 21 og 39), slik at 
det ikke er meningsfullt å tolke endringer.   Det in-
teressante som er stabilt, er at departementene opp-
rettholder avslagene i ca. 2/3 av klagesakene. 

Fylkesmannen har en viktig rolle som klageorgan 
for avslag på innsynsbegjæringer. Vi finner at fyl-
kesmannen i 2011 og 2012 opprettholder kommu-
nenes avgjørelse om avslag i 44 prosent av tilfellene. 
Fylkesmannen omgjør kommunenes vedtak om av-
slag i mellom 30 og 40 prosent av tilfellene. 

Intervjuene tyder på at det ikke er en typisk klage-
sak. Klagesakene er ulike både i omfang, klagete-
maer, hjemler og hvor krevende de er å vurdere. Vi 
har ikke identifisert at de forvaltningsansatte vi har 
intervjuet mener eller har erfart en endring i praksis 
eller grad av omgjøring av klager.  

8.4.5 Klager til Sivilombudsmannen 

Sivilombudsmannen mottar omkring 120 klager på 
innsynsavslag i året. I perioden 2009-2014 har det 
vært en viss økning i antallet klagesaker, men antall 
klagesaker er såpass lite at endringene kan skyldes 
tilfeldigheter. I perioden 2009-2014, har det vært 
omlag 724 klagesaker til Sivilombudsmannen som 
gjelder offentleglova. Noen av disse sakene gjelder 
innsyn etter forvaltningsloven (partsinnsyn), miljø-
informasjonsloven eller andre lover, men dette er et 
fåtall.  

For årene 2013-2014 gir statistikken fra Sivilom-
budsmannen også informasjon om hvor mange av 
klagesakene som gjelder sen saksbehandling. Disse 
årene utgjorde disse klagene omkring 25 prosent av 
sakene. 

Hvem er det som blir klaget inn til Sivilombuds-
mannen? Sivilombudsmannen mottar oftest klager 
på departementer og underliggende etater. Depar-
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tementene som samlet gruppe ble klaget inn til si-
vilombudsmannen omkring 225 ganger i perioden, 
eller 37,5 ganger per år. Blant underliggende for-
valtningsorganer i statlig sektor som går igjen er sy-
kehus og helseforetak, politidistrikter, fengsler, 
kommisjoner (som for eksempel 22. juli-kommisjo-
nen), NAV og enkelte statlige foretak. 

Over tid ser vi at det har vært forholdsvis stabilt 
hvilken type virksomhet ombudsmannen får flest 
klager. I perioden 2009-2014 ha departementene 
stått for 30-44 prosent av klagene, andre (underlig-
gende organer) for 28-41 prosent og kommunene 
for 9-14 prosent av klagesakene. Fylkeskommunen 
har utgjort en svært liten andel. Klager på fylkes-
mannens avgjørelser utgjør 9-19 prosent av klage-
sakene.  

Vi finner en del variasjon i hvor ofte de ulike de-
partementene blir klaget inn for Sivilombudsman-
nen. Det er Kommunal- og moderniseringsdepar-
tementet som har fått flest klager i perioden. Også 
departementene Olje- og energi og Justis- og bered-
skap har et høyt antall klager. På den andre siden 
finner vi Statsministerens kontor og Landbruks- og 
matdepartementet, som har mottatt henholdsvis 
fem og to klager hver i perioden. 

 

8.4.6 Utfordringer på bestemte saksom-
råder eller organer 

Vi finner at det er for lite kompetanse på offent-
leglova i kommunen og at det derfor oppstår klage-
saker som egentlig kunne vært unngått om saksbe-
handlere hadde kjent loven bedre. I de kommunene 
som har kommuneadvokat er imidlertid dette bildet 
annerledes, her har respondentene et godt inntrykk 
av arbeidet og inntrykk av at det er lite klagesaker 
som kommer på grunn av dårlig kompetanse i an-
vendelse av loven. Dette viser at i mange, spesielt 
små kommuner kan det tyde på at de lider under å 
ikke ha juridisk kompetanse tilgjengelig og kun 
støtte seg på realkompetanse kombinert med ulik 
grad av kursing.  

Det kan virke som det er en vegring mot å gi ut 
opplysninger som kommunen ønsker å unnta of-

fentlighet. Dette sammen med vurdering av merof-
fentlighet er noe fylkesmannen jevnlig må minne 
kommunene om i klagesakene.  

En særskilt utfordring er at en god del klager direkte 
til Fylkesmannen og ikke til kommunen. Her øns-
ker noen av informantene en klargjøring i selve lo-
ven.  

Erfaringer fra fylkesmannen som klageinstans, til-
sier at særlig de følgende reglene i offentleglova kan 
være vanskelig å praktisere for kommuner og fyl-
keskommuner:  

 Paragraf 9 - kommunene og bruker ofte er 
uenige og hvor fylkesmannen da må trekke 
grensa for hva som er rimelig å forvente av 
sammenstilling.  

 Paragraf 12 som gjelder unntak av hele doku-
ment  

 Paragraf 13 - taushetsplikt  

 Paragraf 16 kommer også opp hos en av res-
pondentene og viser at noen steder kan vurde-
ringen av hva som utgjør en selvstendig enhet 
være vanskelig. 

 Paragraf 23 - hva som er forretningshemmelig-
heter blir trukket frem som en vanskelig vurde-
ring og hvor fylkesmannen til tider ikke føler 
de har nok kompetanse. 

 Paragraf 25 - som omhandler søkerlister er 
også ganske hyppig oppe der hvor kommunen 
ønsker å skjerme søkere til stillinger. 

Vi finner videre indikasjoner på at det en del ganger 
er for lang saksbehandlingstid i klagesaker.  

Mangel på uavhengighet og reell etter-
prøvbarhet 

Når det gjelder klageordningen for øvrig er det sær-
lig graden av uavhengighet og reell etterprøvbarhet 
som pressen og forvaltningsansatte selv mener kan 
være problematisk. Klagesystemet på avslag i de-
partementene oppleves som særlig utfordrende i et 
rettsikkerhetsperspektiv.  
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9. Brukere av offentleglova 

 

Dette kapittelet dreier seg om brukerne av innsyns-
retten. Evalueringen kartlegger hvem som bruker 
innsynsretten og hvilke grupper brukerne tilhører. 
Dette innebærer at vi også har undersøkt hvordan de 
som krever innsyn opplever at loven blir praktisert. 

9.1 HVEM BER OM INNSYN? 

I kartleggingen spurte vi aktører på de ulike forvalt-
ningsnivåene gjennom intervjuer og factsheets hvilke 
grupper som vanligvis ber om innsyn i virksomhe-
tens interne dokumenter. Dette for å se om kun pres-
sen behersker bruken av offentleglova, eller om også 
andre aktører benytter seg av muligheten til innsyn.  

Nesten alle forvaltningsorganene svarer at pressen 
står for en betydelig del av innsynsbegjæringene. 
Flere presiserer også at pressen er ansvarlig for mer 
enn halvparten av innsynsbegjæringene. Dette tyder 
på at tilstedeværelsen av en aktiv nasjonal, regional 
eller lokal presse har stor betydning for antallet inn-
synsbegjæringer departementet, direktoratet, Fylkes-
mannen, fylkeskommunen og kommunen mottar. 

Vi ser imidlertid også at privatpersoner ber om inn-
syn, særlig på lokalt og regionalt plan. I kommunene 
i utvalget synes privatpersoner å spille en nesten like 
stor rolle som pressen. Fire av sju fylkeskommuner 
og like under halvparten av Fylkesmennene nevner 
privatpersoner blant aktørene som ber om innsyn. 
Omkring en tredjedel av departementene melder at 
privatpersoner er blant de vanligste brukerne. 

Flere kommuner og departementer, og til dels direk-
torater beskriver innsynsbegjæringer fra privatperso-
ner. Flere merker seg at det er engasjerte enkeltper-
soner fremfor en bred gruppe av borgere som står 
for flere innsynsbegjæringer. Personene ber gjerne 
om innsyn i et stort omfang av dokumenter, eller i 
mange typer saker.  

Organisasjoner nevnes i mindre grad av departemen-
ter, Fylkesmannen, fylkeskommunene og kommu-
nene. Bildet er noe annerledes blant direktoratene i 
utvalget vårt. Her er organisasjoner hyppigere repre-
sentert enn privatpersoner. Dette kan tenkes å henge 
sammen med at direktoratene har som regel en nokså 
teknisk innretning, og vil følgelig være mer interes-
sante for aktører med næringsinteresser knyttet til 
områdene direktoratene forvalter. Dette ser ut til å 
være årsaken bak innsynsbegjæringer fra organisasjo-
ner på lokalt og regionalt plan. I intervjuene nevner 
flere informanter fra kommuner og fylkeskommuner 
at innsynsbegjæringer fra organisasjoner henger sam-
men med kommersielle interesser. Det gjelder særlig 
innsyn i tilbud i forbindelse med offentlige innkjøp, 
områderegulering og eiendom.  

Tabell 41: Antall ganger følgende grupper nevnes blant de som 
vanligvis ber om innsyn 

 Presse Privat-
person 

Org. Akade-
mia* 

Departe-
ment 
(N=16) 

16 6 4 1 

Direktorat 
(N=10) 

10 3 5 2 

Fylkes-
mann 
(N=13) 

13 6 - - 

Fylkes-
kommune 
(N=8) 

7 4 3 - 

Kommune 
(N=22) 

20 15 5 - 

* Vi har ikke eksplisitt spurt om denne gruppen, men den ble likevel nevnt. 
Det reelle tallet for akademia kan være høyere enn oppgitt 
Kilde: Oxford Research AS 

 

Vi merker oss at både departementer og direktorater 
nevner forskere og studenter som aktører som ofte 
ber om innsyn. Dette tyder på at akademia oppleves 
som en viktig og hyppig bruker av offentleglova. 
Akademia var ikke et svaralternativ i vårt kartleg-
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gingsskjema. Det kan derfor hende at flere departe-
menter og direktorater ikke nevnte akademia fordi 
det ikke var et svaralternativ, eller regnet forskere og 
studenter som privatpersoner. Betydningen av aka-
demia som gruppe som ofte ber om innsyn, kan der-
med være høyere enn hva svarene skulle tilsi. 

Vi undersøkte også hvorvidt politikere benytter seg 
av offentleglova. De færreste informantene nevner 
politikere. Grunnen til det ligger trolig i at politi-
kerne, særlig på lokalt og regionalt plan, mottar saks-
dokumenter, og ikke ber om innsyn utover dette. 
Ifølge våre kilder er det vanligere å henvende seg 
muntlig til saksbehandler ved spørsmål, fremfor å be 
om innsyn.  

Flere informanter opplever at det i etterkant av den 
nye offentleglova har vært en økning i antall innsyns-
begjæringer. Det har blitt flere aktører, blant annet 
privatpersoner og organisasjoner, som bruker loven 
aktivt, beretter en informant på kommunenivå. Sam-
tidig faller den nye loven sammen i tid med økt digi-
talisering av flere kommuners offentlige postjourna-
ler. Det gjør det vanskelig å påvise en direkte sam-
menheng mellom den nye loven og økningen i bruk 
av loven på kommuneplan. 

9.2 HVORDAN OPPFATTES LO-
VEN? 

9.2.1 Journalister 

Journalistene er den av brukergruppene som har 
størst erfaring med faktisk bruk av loven. I det videre 
har vi valgt å gjengi noe av den kritikken journalis-
tene har kommet med mot loven og praktiseringen 
av denne. Informasjonen er basert på factsheets, in-
tervjuer, uformelle samtaler og tidligere undersøkel-
ser på feltet. Informasjonen er supplert med journa-
listiske artikler og kommentarer. 

Overordnet vurdering 

Journalistenes vurdering av offentleglova er at den på 
papiret er bedre enn den forrige, og bedre enn i 
mange andre land. Det vurderes som svært positivt 
at tilknyttede enheter og selvstendige rettssubjekter 
nå er omfattet av loven. En utfordring med den for-
rige loven har vært manglende samsvar mellom lov-
teksten og praksis. Ifølge en informant har den nye 
loven ikke ført til bedre samsvar. 

Kunnskap og bruk blant journalister 

I samtalene med journalistene er det ingen som opp-
lever at loven er grei å forstå, hverken for dem selv 
eller for de deler forvaltningen de har kontakt med. 
Flere omtaler loven som unødvendig forvirrende, 
vanskelig, komplisert og uklar. I tillegg er det mange 
unntak og særregler. 

Blant journalistene er det variasjon i hvor god kjenn-
skap de har til offentleglova og rettighetene sine. Ge-
nerelt mener våre informanter at det er store kunn-
skapshull om offentleglova blant journalistene i 
Norge. Likevel synes våre informanter å ha relativt 
god kjennskap til loven, uavhengig av om de jobber 
i nasjonale, regionale eller lokale medier. 

Generelt er det blitt økt bruk av innsynsretten blant 
journalistene, men det er fortsatt behov for mer 
kunnskap på området, påpeker informantene. Det er 
tidkrevende å sette seg inn i bestemmelsene. Det er 
også høy materiell terskel for å få utlevert informa-
sjon fra kommuner om for eksempel eiendom, eller 
fra Brønnøysundregisteret.  

Postjournaler og journalføring 

Våre funn viser at en av de største utfordringene 
journalistene opplever, knytter seg til det de samtidig 
omtaler som sitt viktigste verktøy, nemlig offentlige 
postjournaler. Journalene gjennomgås av pressen 
daglig. Brukervennligheten i journalføringssyste-
mene har dermed mye å si for deres arbeid. En jour-
nalist i en regionalavis beretter om at en kommune 
innførte skanning av dokumenter før de ble lagt ut i 
journalen. Dette medførte at journalisten ikke lenger 
kunne benytte søkefunksjonen i dokumentene, noe 
som gjorde arbeidet med å finne frem til interessant 
informasjon mye vanskeligere. Andre journalister be-
retter om dokumenter som legges ut med kort, «in-
tetsigende» tittel.  

Videre avdekker journalistene ved flere tilfeller ufull-
stendig journalføring. Det er rom for skjønnsut-
øvelse angående hva som må føres, og hva som er 
interne dokumenter som er unntatt den offentlige 
journalen. Journalistene opplever det som utford-
rende å identifisere og be om innsyn i dokumenter 
som i utgangspunktet ikke er journalført, men som 
de vet finnes.  
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En tredje utfordring knytter seg til journalføringsti-
den. I enkelte kommuner kan det ta lang tid før do-
kumenter er tilgjengelig i den offentlige journalen. I 
noen tilfeller har offentliggjøringen av dokumenter 
vært forsinket med inntil 20 dager. Også behand-
lingstiden knyttet til innsynsbegjæringer oppfattes i 
noen tilfeller som urimelig lang. Fra journalistenes 
ståsted er dette problematisk, all den tid oppmerk-
somheten rundt en sak kan falle nokså fort. 

                                                      
32 Aftenposten.no,18/12/15, hentet fra http://www.aftenpos-
ten.no/meninger/kronikker/Regjeringen-boikotter-innsyn-
7955813.html 

Praktisering i forvaltningen 

3. mars 2015 skriver Siri Gedde-Dahl, leder i Pres-
sens Offentlighetsutvalg og journalist i Kapital, en 
kronikk i Aftenposten med tittelen «Regjeringen boi-
kotter innsyn». Kronikken omhandlet manglende 
åpenhet og innsyn i offentlig forvaltning.32 Bakgrun-
nen er at nærmere 40 av 63 metoderapporter fra gra-
vende journalister som sendte inn bidrag til SKUP-

POSTJOURNAL I KRISTIANSAND KOMMUNE 

Denne teksten er en kortversjon av en artikkel skrevet av journalist Tarjei Leer-Salvesen, publisert på Innsyn.no. Teks-
ten er gjengitt med tillatelse. 

” Plutselig en dag i januar 2013 ble siden [med elektronisk søkbar journal] stengt. Det skjedde uten forvarsel, og det ble lagt 
ut en feilmelding fra kommunens side. Som en midlertidig løsning ble det lagt ut skannede postlister i PDF-format. Kommunalt 
ansatte stod hver morgen og skrev postlistene ut og skannet dem inn igjen. Resultatet var at sidene ble omgjort til bilder og alle 
tegn til søkefunksjonalitet forsvant. 

Jeg var henvist til å be kommunen søke for meg, selv om kommunen var den som var anklaget i saken for å ha gjort noe feil. 
Alternativet var å manuelt gjennomgå skriftlige postlister. Bare listene utgjør drøyt 30.000 sider hvert år. Her snakket vi om 
mer enn ti år. Videre måtte en del av dokumentene bestilles fra fjernarkiv, og jeg måtte møte personlig i lesesal til avtalt tid. 

Jeg klaget. Klageinstansen i dette tilfellet er Fylkesmannen i Vest-Agder. 

Jeg rakk ikke vente på Fylkesmannens svar, før det plutselig kom et brev fra Kristiansand kommune med et såkalt «omgjø-
relsesvedtak». I praksis hadde de lest Fædrelandsvennens argumenter til fylkesmannen, og det hadde fått dem på bedre tanker. 
Kommunen innser at de ikke kan hemmeligholde offentlig journal. 

Men vi får likevel ikke innsyn sånn uten videre! Neida, nå argumenterer kommunens arkivleder og organisasjonsdirektøren 
med at det tar så mye tid å hente journalen ut av datasystemet, at de overhodet ikke kan angi når utleveringen faktisk vil finne 
sted. 

Før saken nå kom til en ende, tok den en interessant omvei. Jeg klaget til Fylkesmannen. Klagen handlet om tempoet i 
gjennomføringen av utlevering av dokumenter Fædrelandsvennen har krav på å få utlevert. Det skal vanligvis ta 1-3 virkedager. 
Og en klagesak skal ta under to uker. Så gikk det tre måneder uten at Fylkesmannen behandlet saken. Da klaget Fædre-
landsvennen Fylkesmannen inn for Kommunal- og moderniseringsdepartementet, som fikk fart på saken. 

Fylkesmannens konklusjon ble at kommunen må prioritere kravet høyt, men at reglene ikke er brutt siden det dreier seg om et 
ekstraordinært høyt antall sider som må gjennomgås. På den annen side har Fylkesmannen selv fått noen spørsmål fra depar-
tementet om sin egen trege behandling av klagesaken.”  

Tarjei Leer-Salvesen, fra Innsyn.no 
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konkurransen peker på problemer med tilgang på of-
fentlige dokumenter og utilgjengelige kilder på regje-
rings- og departementsnivå. 

Gjennom intervjuene evalueringen har gjennomført, 
karakteriseres prosessen for innsyn som uproblema-
tisk i en stor andel av sakene. Det er som regel i de 
kontroversielle sakene at det blir utfordrende for 
journalistene å få innsyn. Eller som Siri Gedde-Dahl 
skriver:  

Prøvesteinen på åpenhet er de kontro-
versielle sakene. (…) Det kan være 
svært vanskelig å få ut dokumenter i 
de mest kontroversielle sakene, der 

maktapparatet bevisst ønsker å holde 
saken unna offentligheten eller der 

journalister er i ferd med å avdekke 
kritikkverdige forhold.33 

Loven gir forvaltningen mye rom for skjønn, noe 
som skaper utfordringer når journalistene ber om 
innsyn. Journalistene mener at dette fører til ulik 
håndtering av de samme dokumentene i ulike orga-
ner, påpeker en informant.  

Flere informanter forteller at de har hatt møter med 
lokale myndigheter om innsyn og praktisering av of-
fentleglova. Der informasjon eller møter unntas of-
fentlighet, utfordrer journalistene forvaltningen på 
hvor beslutningen er hjemlet. Journalistene tegner 
også et bilde hvor de «gjennomskuer» praksis i for-
valtningen som hindrer god praktisering av innsyns-
retten. Journalistene vet hvordan de skal gå frem, og 
kjenner til stegene i prosessen. Det setter dem i stand 
til å se hvor proppen sitter der de ikke når gjennom, 
eller der det blir større forsinkelser i forbindelse med 
journalføring eller utlevering. Flere forteller også at 
de har «kranglet seg til» innsyn i dokumenter, eller 
gått rett til saksbehandler. Det har blitt en praksis 
flere steder at innsynsbegjæringer fra media begrun-
nes med en gang, slik at det skal bli vanskeligere å 
nekte innsyn.  

                                                      
33 Aftenposten.no, 18/12/15, hentet fra http://www.aftenpos-
ten.no/meninger/debatt/Siri-Gedde-Dahl-skriver-Provesteinen-pa-
apenhet-er-de-kontroversielle-sakene-7980360.html 

Lokalt versus statlig nivå 

Hva gjelder de ulike forvaltningsnivåene, mener in-
formantene å se at det er tydelige forskjeller mellom 
stat og kommune. Journalistene mener å se mangel-
full kompetanse i hvordan loven skal praktiseres, 
blant ansatte i forvaltningen, særlig på kommunalt 
nivå. Det er også mye lettere for journalistene å få 
adgang på Stortinget enn det er for eksempel på råd-
huset i Oslo. En av årsakene til dette ligger i prose-
dyrene på Stortinget, hvor det er fokus på åpenhet 
overfor media og borgere. En annen faktor er kultur 
og erfaring; ifølge en informant fra en Osloavis er 
rikspolitikerne mer vant til å håndtere media enn lo-
kalpolitikerne er. Samtidig betyr dette at aktørene kan 
være mer strategiske. Her er inntrykket at rikspoliti-
kere og nasjonal forvaltning i større grad gjør taktiske 
avveininger knyttet til innsyn. 

Det [hemmelighold]er et stort demo-
kratisk problem. Paradokset er at 

mens Stortinget vedtar lover som utvi-
der innsynsretten, og begrenser mulig-
heten til å lukke dørene hos folke-
valgte organer, så ser det ut som om 
forvaltningene ikke flytter seg en me-

ter i den samme retningen34 

Gunnar Bodahl- Johansen 

På lokalt plan er det store forskjeller, forteller infor-
mantene fra lokal- og regionalavisene. Enhetene i 
kommunene som er vant med å håndtere media, er 
som regel mer serviceinnstilt og behandler innsyns-
begjæringer raskere enn enheter som sjelden har kon-
takt med pressen. Kommunale foretak, kommune-
eide aksjeselskaper og interkommunale selskaper 
oppleves her som utfordrende. Dette gjelder særlig 
to forhold; En rekke relevante dokumenter blir flyt-
tet fra kommunen til selskapet. Følgelig blir doku-
mentene ikke fanget opp av kommunens journalfø-
ringssystem, og blir vanskelig å oppdage for journa-
listene. Den andre utfordringen knytter seg til at en 
rekke kommunale selskaper opererer i et konkurran-

34 Aftenposten.no, 10/12/15, hentet fra http://www.aftenpos-
ten.no/kultur/Vil-botelegge-myndighetene-for-trenering-og-hemmelig-
hold-7957413.html 
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seutsatt marked. Her oppgis forretningssensitiv in-
formasjon som en begrunnelse for å nekte innsyn i 
dokumenter.  

Skille mellom statlig og kommunalt plan gjør seg 
også gjeldende på hvilke områder journalistene opp-
lever det oftest nektes innsyn i. Journalistene som 
jobber i nasjonale medier trekker frem forsvar- og 
utenrikspolitikk som områdene hvor det er vanske-
ligst å få innsyn. Her mener de at det også gis mye 
avslag på innsynsbegjæringer. Det antydes også at 
sikkerhets- og utenrikshensyn benyttes som påskudd 
for å unngå å gi innsyn i dokumenter som kan skape 
politisk diskusjon på enkelte områder. På kommune-
plan er det vanskeligst å få innsyn i saker knyttet til 
energi, skole, barnehager og eldreomsorg, særlig der 
det er snakk om privatisering eller privat tjeneste-
yting. Også innenfor ansettelser, arbeidsmiljøsaker 
og kommunale innkjøp møter journalistene utford-
ringer med å få innsyn. Dette gjelder særlig i saker 
«der det brenner», det vil si i saker hvor kommunen 
risikerer å fremstå i et dårlig lys.  

I det videre vil vi gå noe mer detaljert i noen av disse 
sakene hvor journalistene har møtt særlig mye mot-
stand. Beskrivelsene er ikke uttømmende, men ment 
som eksempler. 

Innsyn i ansettelser og søkerlister 

I offentlige virksomheter har mange for vane å an-
sette et eksternt rekrutteringsbyrå til å gjennomføre 
rekrutering. Byrået kontakter kandidater på virksom-
hetens liste og gjennomføre uformelle samtaler. 
Denne prosessen starter ofte før stillingen utlyses. 
Kvalifiserte personer som ikke innkalles til samtale 
vet at de ikke behøver å søke. 

Et eksempel på dette er da Lyngdal kommune som-
meren 2012 skulle ansette ny rådmann.35 Prosessen 
ble satt i gang, og stillingen lyst ut. Så kommer hen-
vendelsen fra Farsunds Avis, som gjerne ville vite 
hvem som sto på søkerlisten. De fikk til svar at bare 
én person stod oppført. I ettertid viste dette seg å 
ikke være riktig, ettersom rekrutteringsselskapet og 
formannskapet hadde hatt intervjuer med flere kan-
didater. Disse personene trakk søknaden før søk-
nadsfristen, og kommunen mente derfor at de ikke 
trengte å stå på listen. Farsund avis klaget saken inn 

                                                      
35 Eksempelet er hentet fra Journalisten.no, 18/12/15, fra http://jour-
nalisten.no/2013/05/trikset-med-sokerliste 

til Sivilombudsmannen, som refset kommunen for 
prosessen. 

Til tross for kritikken, fortsetter utfordringen med 
søkerlister å være en høyaktuell utfordring også i 
2015.  I en kronikk i dagens Næringsliv 30. november 
2015 skriver Gørill Bjerkan, jurist og stipendiat ved 
Universitetet i Oslo, følgende:  

Mitt anliggende er å belyse at «noen 
har snakket sammen» -kulturen har 

usedvanlig gode vilkår i denne så 
sentrale og maktintensive delen av 

norsk forvaltning. (…) Offentlige sø-
kerlister har nemlig den funksjon at 
de bidrar til å avsløre hvilke hensyn 

som faktisk ble tatt. 

Gørill Bjerkan 

Sivilombudsmannen uttalte på nytt 17. november 
2015 at denne måten å kjøre ansettelsesprosesser på 
er i strid med offentleglovas intensjon. Uttalelsen 
gjaldt en sak ved Universitet i Bergen. 

Innsyn i sakslister og dokumenter 

Det har særlig det siste året vært stor debatt rundt 
innsyn i kommunenes sakslister og dokumenter. 
Med den gamle offentleglova, som gjaldt frem til 
2009, var det tillatt å unnta slike dokumenter fra of-
fentlighet. Men dette mente Sivilombudsmannen at 
det ikke var grunnlag for med den nye lovteksten.36 

Oslo og Bergen har lenge vært uenige i lovtolkningen 
til Stortinget, Sivilombudsmannen, Justisdeparte-
mentet og ulike fylkesmenn. De har blant annet slut-
tet å lage notater til byrådsmøtene, slik at det ikke er 
noen dokumenter å utlevere. Kommunal Rapport 
klaget i 2011 praksisen inn for Sivilombudsmannen, 
og fikk medhold. Etter en lengre debatt ble det i juni 
2015 vedtatt i Stortinget å gi kommuner med parla-

36 Journalisten.no, 18/12/15, hentet fra http://journalis-
ten.no/2015/05/hvor-er-ks-i-kampen-apenhet 
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mentarisk styreform videre fullmakter til å hemme-
ligholde dokumenter.37 Et samlet presse-Norge har 
protestert høylytt.38 39 40 

paragraf 9 - Sammenstillinger  

Videre er journalistene opptatt av er håndteringen av 
paragraf 9 om sammenstillinger av data. Flere besk-
river paragrafen som en sovende paragraf som de 
ikke benytter seg av, da deres erfaring er at innsyns-
krav basert på paragrafen vanligvis ikke fører frem. I 
stedet velger journalistene å ta direktekontakt med 
den aktuelle saksbehandleren for å få ut sammenstil-
linger. 

Et eksempel på dette er Kommunal Rapports jour-
nalist Vegard Venli sine erfaringer med Skatteetaten. 
Våren 2013 ba Venli om en oversikt over hvem som 
eier aksjer i norske aksjeselskap (Aksjonærregisteret). 
Han fikk avslag, og klaget senere videre til Finansde-
partementet og Sivilombudsmannen.  

Venli mener saken illustrerer at bestemmelsen om 
databaseinnsyn ikke fungerer: 

Det ville neppe blitt akseptert at et offentlig or-
gan hemmeligholdt tradisjonelle dokumenter 

fordi ingen finner nøkkelen til arkivet. Likevel 
er det i dag helt stuereint å avslå et krav om 
datainnsyn fordi teknologien som må brukes 
for å hente ut opplysningene, er komplisert. 

Det er bare å slenge om seg med litt teknisk 
svada, så slipper man unna. Så lenge databa-
seinnsyn kan avvises dersom ikke sammenstil-
lingen kan utføres «med enkle fremgangsmå-
ter», er det helt avgjørende at klageinstansen 
har kompetanse til å overprøve underinstan-
sens vurderinger om hvorfor det eventuelt er 

komplisert. Finansdepartementet skrev rett ut 
i sine vedtak at de ikke hadde kompetanse til 
å overprøve Skatteetatens tekniske vurderinger 
- og Sivilombudsmannen lot dem slippe unna 
med det. Dermed ble begreper som «maskinell 

                                                      
37 Innst. 320 L (2014–2015) 
38 Journalisten.no, 18/12/15, hentet fra http://journalis-
ten.no/2015/04/vil-ha-mindre-apenhet-i-kommuner 
39 Journalisten.no, 18/12/15, hentet fra 
http://journalisten.no/2015/06/endring-av-offentlighetsloven-en-
demokratisk-skandale 

samhandling», «akseptansetest» og «produk-
sjonsmiljø» lagt til grunn som faktum. Inn-
synsavslaget ble stadfestet fordi sammenstil-

lingen etter sigende tok en dag å lage.  

I den videre prosessen begrunnet direktoratet og de-
partementet avslaget med ressurshensyn. To år etter 
har saken involvert en rekke offentlige ansatte både 
hos dem, Finansdepartementet og Sivilombudsman-
nen. Flere hundre eposter er sendt. Departementet 
foreslo to ganger å endre loven, først i et høringsno-
tat som tok til orde for å belegge hele registeret med 
taushetsplikt i en hjemmel i ligningsloven, men da 
dette skapte store protester forsøkte de med en pro-
posisjon som foreslo en egen unntaksregel i offent-
leglova i stedet. Venli påpeker: 

De fleste databaser er bygd opp av enkeltstå-
ende dokumenter. I teorien kunne jeg dermed 
krevd innsyn i alle dokumentene i databasen 
og bygget mitt eget aksjonærregister. Da ville 

jeg pålagt det offentlige en arbeidsbyrde på flere 
dager eller uker. Men å pålegge Skatteetaten å 
bruke én dag på å hente ut opplysningene ved 
hjelp av en spørring, det kan jeg altså ikke. 

I NOU 2003:30 advarte offentlighetsutvalget 
om at allmennhetens innsynsrett vil reduseres 
dersom ikke offentleglova tilpasses den tekno-
logiske utviklingen. Intensjonen bak paragraf 
9 var å sørge for at innsynet skulle følge med 

teknologien. Hvorfor har da lovgiver utstyrt be-
stemmelsen med en forutsetning om at alt data-

base-innsyn må kunne utføres «med enkle 
fremgangsmåter»? Dersom det virkelig er så 
komplisert å hente ut offentlige opplysninger 
fra en database som er kjøpt inn med norske 

skattebetaleres kroner; skal dette være et argu-
ment mot innsyn, eller bør det fungere som et 
insentiv for å modernisere databaseløsningen? 

40 Aftenposten.no, 18/12/15, hentet fra: 
http://www.aftenposten.no/meninger/debatt/Kjersti-Loken-Stavrum-
Hvorfor-onsker-politikerne-a-stenge-den-offentlige-debatten-ute-
8021488.html 
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Løsningen kom etter at Venli ba om innsyn i tre-fire 
forskjellige aksjonæroppgaver, og Sivilombudsman-
nen i en ny uttalelse konkluderte med at opplysninger 
om eierskap ikke var taushetsbelagt. I september 
2015 fikk han registeret utlevert på en minnepinne. 

9.2.2 Allmennheten 

Innbyggerne har samlet sett lav kjennskap til offent-
leglova i seg selv. Ved å benytte eksisterende sta-
tistikk får vi et bedre bilde av innbyggernes overord-
nede inntrykk av det offentliges åpenhet. 

Åpenhet har gjennom flere årganger vært ett av te-
maene i DIFIs Innbyggerundersøkelse, tilgjengelig 
via NSD. Som vi ser av figuren, er mellom 35 og 40 
prosent av innbyggerne delvis eller helt enige i at det 
offentlige er åpent for innbyggernes innsyn i saker. 
Ved å sammenligne de tre årgangene ser vi at andelen 
som er av denne oppfatningen i befolkningen ser ut 
til å holde seg stabil over tid. Kvinnene er i noe større 
grad enige i denne påstanden enn menn. Innbyggere 
med høyere utdanning er i noe større grad enig i på-
standen enn innbyggere uten høyere utdanning. Sam-
menhengene er statistisk signifikante. 

Det er også store forskjeller mellom innbyggere med 
lik bransjebakgrunn. For eksempel er innbyggere i 
statlig sektor naturlig nok langt mer enig i denne på-
standen enn andre, da 53 prosent er enig. Det er in-
teressant å sammenligne dette med innbyggere som 
arbeider i bransjen «Media/reklame/PR/informa-
sjon», der bare 37 prosent svarer det samme. Over-
raskende nok er dette ikke på langt nær den mest kri-
tiske bransjen. De mest kritiske innbyggerens arbei-
der i transport og samferdsel, der 25 prosent er enige 
i påstanden. 

Figur 42: Hvor enig eller uenig er du i de følgende påstandene 
om det offentlige (både stat, kommune og fylkeskommune)? ... 
Det offentlige er åpent for innbyggernes innsyn i saker 

 

I neste figur viser vi en oversikt over et annet spørs-
mål fra Innbyggerundersøkelsen – «Hvor lett eller 
vanskelig mener du det er å få innsyn i dokumenter 
og saker som behandles i kommunen?» I det opprin-
nelige spørsmålet var det inkludert en kategori hvor 
respondentene kunne svare at de ikke visste eller at 
de ikke hadde erfaring med dette. Hele 50 prosent av 
respondentene har svart at de ikke har erfaring med 
dette, og at de derfor ikke vil vurdere påstanden. 
Dette i seg selv er meget talende for hvor stor andel 
av befolkningen som faktisk vet om og benytter seg 
av innsynsretten sin og har kjennskap til regelverket.  

Figuren viser derfor en oversikt over respondenter 
som har gjort en vurdering på om de finner det å få 
innsyn lett eller vanskelig.  Majoriteten av disse res-
pondentene har svart at de opplever dette som lett 
eller svært lett, i 2015 gjelder dette hele 60 prosent av 
respondentene. Det er også interessant at det har 
skjedd en utvikling i hvordan innbyggerne vurderer 
hvor vanskelig det er få innsyn i sin kommune. I 2009 
var det bare 48 prosent som svarte at dette var lett. 

Respondenter i bransjen «Media/reklame/PR/infor-
masjon» svarer i noe mindre grad enn andre at det er 
lett å få innsyn i kommunens dokumenter og saker. 
Vi vet imidlertid ikke hvorvidt dette skyldes at bran-
sjen har større erfaring med innsynsbegjæringer og 
dermed vet at det kan være vanskelig, eller om det 
kan forklares av at bransjen kan for lite. 

 

Kilde: NSD Innbyggerundersøkelsen 2015 / Oxford Research AS 
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Samtidig er det grunn til å anta at denne gruppen vil 
være særlig interessert i dokumenter som kan ligge i 
gråsonene mellom hva som skal offentliggjøres og 
hva som kan offentliggjøres, eller at pressen arbeider 
med saker der offentlige organ ikke ønsker innsyn.   

Figur 43: Hvor lett eller vanskelig mener du det er å få innsyn i 
dokumenter og saker som behandles i kommunen? 

 

Forskjellene som vist til nå i dette kapittelet gir indi-
kasjoner på at det er et skille i befolkningen, der inn-
byggere med høyere utdanning og høyere lønn ser ut 
til å være mer bevisst på sine rettigheter og har bedre 
kjennskap til lovverket enn andre.  

Pressen har lenge vært den viktigste brukergruppen 
av loven. Når OEP nå har erstattet den gamle ord-
ningen, er vår hypotese at dette har gitt flere grupper 
enklere mulighet til å be om innsyn, ettersom post-
journalene nå i større grad er tilgjengelig for allmenn-
heten og ikke krever særlig innlogging og medlem-
skap. I hvilken grad pressen nå representerer en 
mindre andel av innsynsbegjæringene, er derfor et 
sentralt spørsmål. Dette berører med andre ord om 
allmennheten og andre grupper har fått økt sine mu-
ligheter for å få informasjon om offentlige vedtak og 
slik har større muligheter til å holde seg orientert om 
demokratiske prosesser. 

I DIFIs brukerundersøkelse av OEP fra 2011 ser vi 
at 61 prosent av brukerne var på siden gjennom jobb. 

Hele 28 prosent svarte at de benyttet siden som pri-
vatperson. Sammenligner vi dette med den nyere un-
dersøkelsen som ble gjennomført i 2014, ser vi at an-
delen som bruker OEP i jobbsammenheng har økt. 
Andelen som bruker OEP i privat sammenheng har 
gått ned tilsvarende.  

Figur 44: I hvilken sammenheng er brukerne på OEP 

 

Av de av respondentene som benytter OEP i jobb-
sammenheng, svarte 54 prosent at de var journalister 
i 2014.  

Figur 45: Hvilken type jobb har de som bruker OEP i jobbsam-
menheng 
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Hvordan vurderer de brukerne som har benyttet seg 
av innsynsretten denne prosessen? Brukere av OEP 
ble også bedt om å vurdere oppfølgingen fra virk-
somheter som var tilknyttet OEP. Som neste figur 
illustrerer, svarte hele 77 prosent at denne var passe 
god, god eller svært god. 

Figur 46: Samlet vurdering av oppfølging fra virksomheter knyt-
tet til OEP 

 

9.3 KONKLUSJON 

Dette kapittelet dreier seg om brukerne av innsyns-
retten. Evalueringen kartlegger hvem som bruker 
innsynsretten og hvilke grupper brukerne tilhører. 
Kapittelet fremstiller også hvordan de som krever 
innsyn opplever at loven blir praktisert. 

Hvem ber om innsyn? 

Tilstedeværelsen av en aktiv nasjonal, regional eller 
lokal presse har stor betydning for antallet innsyns-
begjæringer departementet, direktoratet, Fylkesman-
nen, fylkeskommunen og kommunen mottar. Det er 
Oxford Researchs konklusjon at det i noen deler av 
forvaltningen, som på lokalt og regionalt plan; har 
blitt en større bredde i hvem som søker om innsyn. 

Videre er det vår konklusjon av politikere benytter 
seg av loven i liten grad. Ifølge våre kilder er det van-
ligere å henvende seg muntlig til saksbehandler ved 
spørsmål, fremfor å be om innsyn.  

Hvordan oppfatter brukerne loven? 

Journalistenes vurdering av offentleglova er at den er 
bedre enn den forrige. Prosessen mot innsyn karak-
teriseres som uproblematisk i en stor andel av sa-
kene. Det er som regel i de kontroversielle sakene at 
det blir utfordrende for journalistene å få innsyn.  

Også blant journalistene er det variasjon i hvor god 
kjennskap de har til offentleglova og retten til innsyn. 
Flere omtaler loven som unødvendig forvirrende, 
vanskelig, komplisert og uklar.  

En av de største utfordringene journalistene beskri-
ver i møte med forvaltningens praktisering av loven, 
knytter seg til offentlige postjournaler. Journalistene 
opplever at det fortegner seg problematisk å få til-
gang på disse i praksis.  

Journalistene mener å se mangelfull kompetanse i 
hvordan loven skal praktiseres, blant ansatte i for-
valtningen, særlig på kommunalt nivå. Disse påstan-
dene underbygges av denne evalueringens funn, jam-
før kapittel 5. 

Et annet område som betegnes som problematisk er 
innsyn i ansettelser og søkerlister. Til tross for at Si-
vilombudsmannen gjentatte ganger har refset praksi-
sen, mener pressen at forvaltningen likevel fortsetter 
med en uheldig praksis. 

Videre er journalistene opptatt av er håndteringen av 
paragraf 9 om sammenstillinger av data. Flere besk-
river paragrafen som en sovende paragraf som de 
ikke benytter seg av, da deres erfaring er at innsyns-
krav basert på paragrafen vanligvis ikke fører frem. I 
stedet velger journalistene å ta direktekontakt med 
den aktuelle saksbehandleren for å få ut sammenstil-
linger. Dette betyr samlet sett at mange journalister 
faktisk benytter seg av muligheten til å få data sam-
menstilt, men de gjør det ikke nødvendigvis via for-
melle kanaler.  

Dernest er det Oxford Researchs konklusjon at all-
mennheten i liten grad benytter seg av de mulighet-
ene offentleglova representerer. Evalueringen viser 
at de i liten grad er klar over hvilke rettigheter de har, 
og dermed i liten grad krever innsyn. Imidlertid opp-
fatter innbyggerne forvaltningen og sin kommune 
som åpen og tilgjengelig. 
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10. Refleksjoner  

Hvilke faktorer er det som har betydning for prak-
tiseringen av offentlighet? Hvordan kan vi forstå 
praktiseringen av offentleglova? 

Virkningene av lovene er ofte avhengig av andre 
kontekstuelle faktorer og virkningene kan være 
svært avhengig av de ulike målgruppene som loven 
retter seg mot. Riktig anvendelse av offentleglova 
forutsetter bl.a. kunnskap og forståelse om reglene. 
Offentleglova er videre som nevnt en lov som for-
utsetter aktive og kunnskapsrike borgere og journa-
lister. Teorien om rettspluralisme41 og ulike retts-
kulturer er, i Oxford Researchs kartlegging, et sen-
tralt analytisk perspektiv for å forstå hvordan of-
fentleglova kan virke i praksis. Teorien om retts-
pluralisme indikerer at det kan være betydelig for-
skjeller i anvendelsen av offentleglova avhengig av 
hvilket forvaltningsnivå det gjelder, men også innad 
i de ulike forvaltningsenhetene. 

10.1 BLIR DET MER INNSYN? 

Dataene våre viser at det er en økning i antall inn-
synsbegjæringer, særlig gjelder dette for sentralfor-
valtningen og statlige etater. Bildet er noe mer kom-
plekst på kommunalt og fylkeskommunalt nivå, 
men også her er det en klar vekst i antall innsyns-
begjæringer. 

Det er mye som tyder på at det er enklere å få inn-
syn, altså at tilbudssiden er blitt bedre. Vi vil kalle 
dette potensialet for innsyn, mens innsynsbegjæ-
ringer handler om at det faktisk blir mer innsyn.  

Antall innsynsbegjæringer er imidlertid bare en del 
av bildet. Først og fremst sier dette noe om etter-
spørselssiden, altså om det er journalister eller inn-
byggere som ønsker å få et innsyn. I tillegg er det 
flere kommuner og statlige etater som i økende om-
fang legger ut dokumenter på internett, i fulltekst. 
Dette gjør at det er mulig å få innsyn i kommunal 
og statlig virksomhet uten å måtte be om innsyn. Et 

                                                      
41 Rettspluralisme kan forstås som at retten i praksis ikke er en, men i 
praksis består av flere konkurrerende måter å løse rettslige spørsmål på 
(Mathiesen 2011:236).  

mindretall av kommunene legger ut alle offentlige 
dokumenter, men flere kommuner og fylkeskom-
muner legger ut en del av dokumentene på egne 
nettsider.  

Loven inneholder også nye bestemmelser som kan 
gi mer innsyn. Eksempelvis paragraf 9 om sammen-
stillinger av data og paragraf 11 om merinnsyn.  

Hovedvekten av kommuner, fylkeskommuner og 
statlige organer opplyser at de praktiserer merinn-
syn. Det er imidlertid ulikt hva informantene legger 
i dette begrepet og hvordan merinnsyn praktiseres. 
Merinnsynsbestemmelsene oppfattes også som 
uklare, og denne typen vurderinger kan være kre-
vende å gjennomføre. Samtidig er det klare ek-
sempler på at enkelte gir innsyn i flere dokumenter 
enn hva de strengt tatt må.  

Det er likevel vanskelig å konkludere bastant på 
hvorvidt denne paragrafen gir mer innsyn. 

Vi har sett flere eksempler på at paragraf 9 brukes, 
men det er først og fremst på statlig nivå og i større 
kommuner, at forvaltningen får begjæringer om 
sammenstillinger i et større omfang. Blant journa-
listene er det imidlertid en forventing om at det kan 
være vanskelig å få denne typen data. Funnene våre 
viser imidlertid at en del kommuner gir ut sammen-
stilte data. De som mottar mange begjæringer av 
denne typen, opplever det også som ressurskre-
vende, og avslår derfor i noen grad begjæringene. 
Det er også til dels svak kunnskap om hva en sam-
menstiller, noe som øker sannsynligheten for at det 
gjøres feil her. Tallgrunnlaget på kommunalt og fyl-
keskommunalt nivå er imidlertid for svakt til at vi 
kan konkludere endelig.  

Et poeng er at flere informanter som har svart at de 
har sammenstilt dataene, også sier at de gjorde dette 
før dagens offentleglov trådte i kraft. 
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Taushetspliktige personopplysninger er den klart 
viktigste årsaken til at dokumenter sladdes ellers 
unntas offentlighet. Dette er særlig tydelig i kom-
munene, der det er en stor del saker som handler 
om enkeltindivider.  

Dokumenter unntas også på grunn av det offentlige 
organets forhandlingsposisjon eller fordi dokumen-
tene inneholder forretningshemmeligheter. Dette 
er begge områder der skadevilkårene og loven opp-
leves som uklar. paragraf 14 om organinterne do-
kumenter er også en relativt hyppig brukt unntaks-
hjemmel. 

Den samlede vurderingen er likevel at det blir gitt 
mer innsyn i dag enn i perioden før den nye loven 
trådte i kraft, men det er mange årsaker til dette.  

Det er først og fremst innsynet i de tradisjonelle pa-
pirdokumentene som blir bedre. Når det gjelder ny-
ere dokumenttyper, som e-post, men kanskje særlig 
SMS-er, Facebook-sider og lyd- og bildefiler, er det 
svært mangelfull journalføring. I praksis betyr dette 
at det er vanskelig for utenforstående å be om inn-
syn i denne typen dokumenter. 

At dette delvis også gjelder e-poster, er kanskje noe 
overraskende, men undersøkelsen viser at journal-
føringen her også kan være noe mangelfull. En mu-
lig årsak til dette, er at saksbehandlerne selv har et 
ansvar for å legge e-postene inn i saksbehandlings-
mappa. I de organene der det er gode saksbehand-
lingssystemer og –rutiner for dette, ser det ut til å 
fungere bedre. 

Det er et poeng at omfanget av innsynsbegjæringer 
og hvilke dokumenter pressen eller privatpersoner 
ber om innsyn i, ikke utelukkende skyldes at det er 
særlig stor etterspørsel etter dokumentene. I de til-
fellene der (fylkes-)kommunene publiserer doku-
menter i fulltekst på internett, mottar de få eller 
ingen innsynsbegjæringer. Enkelte kommuner leg-
ger ut alle (ikke-unntatte) dokumenter i fulltekst, 
mens en god del kommuner legger ut noen typer 
dokumenter i fulltekst. Unntakspraksis har derfor 
betydning for hva det kommer innsynsbegjæringer 
i. 

                                                      
42 Nils Øy (2015). «Dokumentinnsyn og møteoffentlighet  
i selvstendige rettssubjekter og flerkommunale organer». Tilgjengelig 
på: 
http://www.google.no/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&c
d=2&ved=0ahUKEwjL-dL-

10.1.1 Selvstendige rettsubjekter 

På bakgrunn av de dataene vi har samlet inn, er det 
ikke mulig å konkludere med om den nye offent-
leglova har bidratt til mer innsyn i selvstendige 
rettssubjekter.  

Det er imidlertid flere funn som tyder på at forut-
setningene for innsyn er bedret. Eksempelvis har 
flere selvstendige rettssubjekter fått på plass gode 
journalføringsløsninger. Særlig i de største foreta-
kene, er kompetansen og kunnskapen om offent-
leglova blitt bedre.  

Hovedbildet er imidlertid at det er svært stor varia-
sjon i omfanget av innsynsbegjæringer og særlig de 
mindre, kommunale selskapene opplever sjelden å 
få innsynsbegjæringer. Det viser at etterspørselen 
etter informasjon om selskapene, er liten.  

Som en følge av at majoriteten av selskapene i vår 
undersøkelse mottar få eller ingen innsynsbegjæ-
ringer, er det flere som heller ikke får testet ut sin 
kunnskap og praksis. Dette har bidratt til at enkelte 
selskaper i dag ikke er sikre på om praksisen deres 
er i tråd med loven.  

Evalueringen har også et eksempel på at et selvsten-
dig rettssubjekt ikke er klar over om de er omfattet 
av loven.  

Dette er et krevende felt, noe også Nils Øys rapport 
om42 dokumentoffentlighet i selvstendige rettssub-
jekter og interkommunale selskaper viser, ettersom 
både offentlige eierandeler og konkurransesitua-
sjon påvirker i hvilken grad selskapene faller inn un-
der offentleglova. Dette gjør at samme type virk-
somhet kan falle inn under offentleglova i en kom-
mune, men ikke i en annen, på grunn av at konkur-
ransesituasjonen er ulik. 

I tillegg har det vært noe ulik praksis og oppfølging 
fra fylkesmannsembetenes side. Det gjelder særlig 
vurderingene av virkeområdet og særlig vurde-
ringen av i hvilken grad rettssubjektene operer i 
konkurranse på lik linje med andre aktører. Dette 
er krevende vurderinger, og i hvilken grad rettssub-
jektene faktisk er i konkurranse kan også ha en geo-
grafisk dimensjon. Vår undersøkelse indikerer der-
med at det er en ulik praksis mellom embetene, men 

vdTJAhWJ3CwKHfOrCGEQFgggMAE&url=http%3A%2F%2Fww
w.nored.no%2Fdownload%2Ffile%2F11455&usg=AFQjCNGQO3
DFzrt_4rApaM2yclG44GweUA&sig2=EgFDhThJ9v3A9IKJthfRY
Q 
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at denne i noen grad også skyldes reelle forskjeller 
mellom rettssubjektene.  

10.2 FORKLARINGER OG FORSTÅ-
ELSE  

Når vi skal forstå og forklare utviklingen i antall 
innsynsbegjæringer, har vi lagt til grunn et skille 
mellom utviklingen i faktiske innsynsbegjæringer 
og innsyn, og potensialet for mer innsyn. 

Det henger sammen med at mange kommuner og 
selvstendige rettssubjekter får få innsynsbegjæ-
ringer. Det betyr ikke nødvendigvis at offentleglova 
ikke har hatt betydning eller at kommunene ikke 
praktiserer offentleglova. Utviklingen i antall inn-
synsbegjæringer henger også nært sammen med et-
terspørselssiden, altså i hvilken grad noen faktisk 
ber om innsyn.  

Det er derfor viktig å kartlegge potensialet for inn-
syn, altså i hvilken grad offentlige organer har gode 
rutiner for offentlighet, klagebehandling og kunn-
skap om loven. Det handler altså om forutsetninger 
for offentlighet og innsyn.  

10.2.1 Forvaltningspraksis 

Vi har forsøkt å kartlegge den daglige forvaltnings-
praksisen i kommunene, fylkeskommunene og på 
statlig nivå. Årsaken til at dette har vært viktig, har 
vært at vi har ønsket å få innblikk i hva slags vurde-
ringer aktørene gjør, hvilke hensyn de tar i sin saks-
behandling og hvilke hindre de møter.  

Når vi har kartlagt forvaltningspraksis, har vi først 
og fremst fått innblikk i hvordan de dagligdagse sa-
kene – de det er flest av – behandles. Dette er med 
andre ord ikke nødvendigvis en dekkende meto-
dikk for å si noe om saksbehandling og offentlighet 
i de sensitive og krevende sakene offentlige organer 
står overfor.  

Det er store forskjeller i forvaltningspraksisen mel-
lom statlig og kommunalt og fylkeskommunalt 
nivå. På statlig nivå er OEP et viktig verktøy, og det 
er større grad av likhet i praksis.  

På kommunalt plan er det imidlertid stor variasjon 
mellom kommunene. De har ulik saksmengde, stor 
variasjon i antall innsynsbegjæringer og kommune-
størrelse og grad av spesialisering har betydning for 
hvem som foretar de ulike vurderingene, hvor 

kommunene henvender seg for å få juridisk bi-
stand, samt i hvilken grad de kurser egne ansatte.  

10.2.2 Kunnskap om loven 

I flere av kommunene, og i noen av fylkeskommu-
nene, er det variasjon i de ansattes kompetanse. 
Hovedbildet er likevel at det store flertallet av saker 
behandles på en god måte, det henger sammen med 
at dette i stor grad handler om å unnta klientsaker 
med mer.  

Når det gjelder sammenstillinger, merinnsyn eller 
andre skjønnsmessige problemstillinger, blir mange 
svært usikre på hvordan de skal behandle sakene. 
De mange ulike svarene i saken om innsyn i lønns-
slipper i kommunene, viser nettopp hvordan prak-
sis varierer mellom kommunene.  

Det er stor variasjon med tanke på om de har mu-
lighet til å få kompetent bistand i egen organisasjon. 
I de største kommunene og i fylkeskommunene er 
det i stor grad mulig å få intern bistand i vanskelige 
spørsmål, men de små kommunene er avhengig av 
å benytte seg av interkommunale arkivsenter eller 
KS-advokat. 

Det er nettopp de skjønnsmessige vurderingene 
som i størst grad skaper utfordringer for de ansatte 
i kommunene og fylkeskommunene. Eksempelvis 
er det krevende for mange å klart si hva som bør 
unntas fordi det er en forretningshemmelighet eller 
kan skade kommunen i en forhandlingsposisjon. 
Hovedbildet er at når ansatte er i tvil, er de mer til-
bøyelige til å unnta dokumenter.  

Høyere kompetanse kan dermed bety mer åpenhet, 
men det kan også gjøre det enklere å omgå loven 

Det er noe variasjon mellom de ulike nivåene i 
kommunene. Særlig er enkelte ansatte i postmottak 
eller tilsvarende, som har ansvaret for å kvalitets-
sikre og legge ut postjournalen, engstelige for å 
legge ut dokumenter som burde vært holdt unntatt. 

Samtidig er denne gruppen ansatte svært opptatt av 
å behandle dokumenter og opplysninger korrekt og 
i tråd med lovverket.  

10.2.3 Endrede forutsetninger for inn-
syn? 

Teknologiutvikling og digitalisering har hatt stor 
betydning for mulighetene for innsyn og åpenhet. 



 

136 
 

Evaluering av offentleglova 

Bedre løsninger for elektroniske søkbare postjour-
naler, utviklingen av OEP, samt muligheter for å 
registrere e-poster og legge ut dokumenter i full-
tekst, har gjort offentlige dokumenter mer tilgjeng-
elige for allmenheten.  

Det er åpenbart blitt lettere å identifisere dokumen-
ter og be om innsyn over de siste ti årene, selv om 
det er variasjon også på dette området. Flere for-
valtningsorganer har fått gode og søkbare elektro-
niske journaler. Dette gjelder blant annet de selv-
stendige rettssubjektene, samtidig som det er flere 
av disse som ikke journalfører alle mottatte doku-
menter, eller der journalføringen skjer bolkevis og 
ikke daglig.  

Organinterne dokumenter journalføres i varierende 
grad. Det betyr at forutsetningene og mulighetene 
for å be om innsyn i organinterne dokumenter i en-
kelte kommuner eller statlige etater, er svært dårlig 
og i praksis nesten fraværende, med mindre presse 
eller andre aktører på forhånd kjenner til at doku-
mentet eksisteres. Dette er problematisk, og fører 
også til ulik praksis mellom forvaltningsorganer.  

Hvilke løsninger som ligger inne i saksbehandlings-
systemene har også stor betydning for hva de of-
fentlige organene legger ut og hva de journalfører. 
Eksempelvis har flere en intensjon om å legge ut 
dokumenter i fulltekst, men de avventer oppdate-
ringer i saksbehandlingssystemene som skal gjøre 
dette mulig. Hos et lite mindretall av selvstendige 
rettssubjekter manglet det lenge gode systemer for 
journalføring i offentlig postjournal, noe som med-
førte at de ikke journalførte post, eller kun la ut lis-
tene i PDF-format eller lignende.  

Ettersom det ikke er noen organer som har fullt ut 
tilfredsstillende systemer for journalføring av SMS-
er, er det all grunn til å tro at denne typen doku-
menter er mangelfullt journalført og at det dermed 
vil være vilkårlig om det er mulig å få innsyn i SMS-
er. Nye typer dokumenter er generelt en utfordring, 
både fordi datasystemene er utformet med tanke på 
nye dokumenttyper og fordi det er lite bevissthet 
omkring hva som er et dokument. De tradisjonelle 
papirdokumentene blir i hovedsak korrekt behand-
let, men det er få eksempler på at lydfiler eller hen-
vendelser via sosiale medier, journalføres.  

Betydningen av gode systemer og postjournaler, il-
lustreres av veksten i innsynsbegjæringer da OEP 
ble innført. Det fant sted en nesten umiddelbar 
vekst i antall begjæringer, som siden har flatet ut og 
avtatt i enkelte departementer. I dette ligger det 

også antageligvis en læringseffekt, der journalister 
og andre har blitt bedre på å søke fram relevante 
dokumenter.  

I hovedsak er imidlertid forutsetningene for å be 
om innsyn i offentlig forvaltning, blitt bedre over 
de siste årene. Kunnskapen om loven er fremdeles 
urovekkende lav i noen deler av forvaltningen. 
Dette fører både til ulik praksis og i noen grad til 
direkte feil praksis.  

10.2.4 Strategisk åpenhet? 

Dataene viser at det på kommunalt plan er blitt 
flere kommuner som har valgt å legge ut dokumen-
ter i fulltekst, de siste ti årene. Det betyr at det blir 
enklere å få innsyn i dokumenter. 

Disse kommunene får heller ingen innsynsbegjæ-
ringer, ettersom interesserte kan laste ned doku-
mentene selv.  

Spørsmålet er da i hvilken grad alle dokumentene 
faktisk legges ut. Ettersom kommunene og fylkes-
kommunene med denne praksisen, ikke får inn-
synsbegjæringer, betyr det at kommunenes innle-
dende koding av dokumentene, og at denne er rik-
tig, er svært viktig.  

10.2.5 Kultur  

Undersøkelsen indikerer at det over tid har vært en 
positiv utvikling når det gjelder åpenhetskultur. De 
aktørene som har arbeidet i offentlig forvaltning 
over lengre tid, rapporterer om at det gradvis har 
blitt mer fokus på offentlighet.  

Dette er imidlertid snakk om en utvikling som har 
pågått over tiår og vi har ikke data som tyder på at 
det har skjedd en endring i kultur som følge av at 
den nye offentleglova trådte i kraft.  

10.2.6 Etterspørsel 

God og riktig praksis av loven, henger sammen 
med om det er etterspørsel etter innsyn og offent-
lighet. Omfanget av innsynsbegjæringer, med unn-
tak for de organene som legger ut dokumenter i 
fulltekst, er en god indikator på etterspørsel, og un-
dersøkelsen viser store variasjoner mellom de of-
fentlige organene.  

Det er først og fremst pressen som ber om innsyn. 
På kommunalt, og delvis på fylkeskommunalt, nivå, 
er det store forskjeller i antall innsynsbegjæringer, 
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også på tvers av størrelse. Dette henger nært sam-
men med hvorvidt lokal- eller regionpresse aktivt 
ber om innsyn. Dette gjelder helt ned på journalist-
nivå, og det er åpenbare forskjeller mellom journa-
lister, når det gjelder i hvilken grad de ber om inn-
syn i kommunale og fylkeskommunale dokumen-
ter. Det er vår vurdering at kunnskapsnivået blant 
journalister er svært varierende, når det kommer til 
offentleglova. Dette gir direkte utslag i omfanget av 
innsynsbegjæringer og klager på avslag.  

I de kommunene der det helt eller delvis mangler 
lokalpresse, er det nesten ikke innsynsbegjæringer. 
Det har potensielt en negativ betydning for lokal 
praksis, fordi kommunene ikke får etterprøvd deres 
rutiner og praksis. De kommunene som får få inn-
synsbegjæringer har også tildels lavere kunnskap 
om loven og praksis. Undersøkelsen indikerer imid-
lertid at det i noen kommuner og fylkeskommuner 
er enkeltpersoner som er pådrivere for innsyn. Det 
øker sannsynligheten for god og riktig praksis, selv 
om etterspørselen er lav.   

Dette er også tydelig blant de selvstendige rettssub-
jektene, og flere informanter i denne gruppa ga selv 
uttrykk for at de var usikre på om de praktiserte lo-
ven korrekt.  Innsynsbegjæringer og innvilgelses-
prosent – er i seg selv ikke en indikator på åpenhet, 
men snarere på etterspørsel? 

10.3 UTILSIKTEDE KONSEKVEN-
SER  

10.3.1 Omgåelse 

Når vi skal undersøke om loven faktisk fører til mer 
innsyn, er det også viktig å undersøke om aktørene 
velger å omgå loven, i stedet for å følge denne.  

Vi har identifisert noen eksempler på omgåelses-
strategier. Ett eksempel er i rekrutteringsprosesser, 
der offentlige organer gjennom å bruke rekrutte-
ringsbyråer, faktisk kan unngå at søkernes navn 
kommer i de offentlige søkerlistene. Et annet ek-
sempel er styrepapirer – der ting blir utelatt og hel-
ler sagt muntlig (men møteoffentlighet gjør likevel 
at det er mulig å få innsyn, men det fremkommer 
ikke skriftlig):  

Vi har også observert enkeltstående eksempler på 
grove omgåelser av offentleglova gjennom at hele, 
eller store deler av saker er behandlet muntlig, slik 
at det ikke finnes skriftlige dokumenter. Dette 
hindrer ikke bare at innbyggerne får innsyn i hva 

det offentlige arbeider med, men det vil også po-
tensielt gi svak eller mangelfull saksbehandling. 
Disse sakene har uten unntak involvert organets 
toppledelse. 

Merinnsynvurderinger fungerer bare delvis. Praksi-
sen ser ut til å være ujevn, og i praksis vil det ofte 
være opp til forvaltningen selv, om de vil gi innsyn 
eller ikke.  

Hovedregelen om delvis innsyn, ser imidlertid ut til 
å være praktisert i stor grad, de offentlige organene 
har blitt bedre til å sladde dokumenter, i stedet for 
å gi helt avslag. Det er samtidig også mange ek-
sempler på svært omfattende sladding, der me-
ningsinnholdet i dokumentene forsvinner.  

Kompetanse, interesser og omgåelse 

De eksemplene vi har sett på bevisst omgåelse av 
loven, har utelukkende involvert toppledere i orga-
nisasjonene. Mens undersøkelsen tyder på at an-
satte i postmottak eller lignende gjør feil på grunn 
av for lav kompetanse, indikerer undersøkelsen at 
det ikke er lav kunnskap som er årsak til omgåelse 
av loven. 

Tvert imot er vår vurdering at saksbehandlere og 
ansatte i postmottak, arkiv- eller dokumentsenter, 
er opptatt av å praktisere loven korrekt.  

Kunnskap, i kombinasjon med gode systemer for 
journalføring, er den viktigste forutsetningen for 
korrekt praktisering av loven hos saksbehandlere 
og arkivansatte. Denne gruppen kan også sanksjo-
neres innad i forvaltningen, dersom de praktiserer 
loven feil, eller dersom praksis ikke er i tråd med 
den rådende offentlighetskulturen innad i forvalt-
ningsorganet.  

I saker der forvaltningen har tydelige interesser 
fungerer kunnskap litt annerledes. God kunnskap 
kan da være et verktøy for å omgå loven. I de kla-
reste omgåelsessakene vi har observert, har aktø-
rene vært klar over at de ikke har handlet i tråd med 
offentleglova og forvaltningsloven. De har med 
andre ord kunnskap, men samtidig strategisk inter-
esser eller ser at offentlighet rundt en vanskelig be-
slutning kan gjøre det vanskelig å få til gode løs-
ninger. I denne undersøkelsen har dette vært synlig 
blant ledelse og toppledelse i forvaltningsorganene, 
og ikke på saksbehandlernivå. Videre har vi ikke 
observert tydelige omgåelsesforsøk i de minste 
kommunene. Skrivenes & Trygstad (2012:37) fant i 
et av sine undersøkelsesspørsmål store variasjoner 
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mellom ledere og andre ansatte i hvordan de for-
holdt seg til spørsmål om innsyn. Det er imidlertid 
vanskelig å tolke hva dette betyr.  

En viktig presisering er at forvaltningen i noen til-
feller også kan ha en strategisk interesse av offent-
lighet, noe vi har observert i enkelte saker. Ledel-
sens holdning til offentlighet er imidlertid viktig 
også for organisasjonen som helhet, ettersom det er 
sannsynlig at ansatte vil følge ledernes eksempel.  

Media har en viktig rolle her som kontrollør i disse 
tilfellene, ettersom de offentlige organene i liten 
grad blir sanksjonert, utover kritikk fra sivilom-
budsmannen eller fylkesmannen.  

10.3.2 Brukerens makt 

Det er imidlertid viktig å bemerke at det ikke bare 
er forvaltningsansatte som har faktisk makt og kan 
bruke offentleglova helt eller delvis i strid med for-
målene. Brukerne har stor potensiell makt. Det er en 

del eksempler på privatpersoner som synes å bruke 
offentleglova på grensen av intensjonene. Noen 
forvaltningsansatte opplever betydelig frustrasjon 
ved å måtte forholde seg til hyppige og omfattende 
innsynsforespørsler som synes motivert utfra andre 
hensyn enn lovens formål. I noen tilfeller medfører 
slike innsynsbegjæringer store kostnader for kom-
munene. Summen av slike innsynsbegjæringer kan 
i enkelte tilfeller medføre forskyvning av andre kjer-
neoppgaver i forvaltningen. Et annet problem for 
forvaltningen er upresise «masseinnsynsforespør-
sel» fra pressen.  

Hvordan offentleglova rent faktisk virker, er som vi 
har påpekt ikke bare avhengig av forvaltningens ad-
ferd og vedtak, men også brukernes kompetanse, 
holdninger og adferd. Det er dermed ikke bare for-
valtningen som er årsak til utilsiktede effekter, men 
også privatpersoner og pressen.  
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11. Metode og data 

 

11.1 EVALUERING AV LOVER  

Å undersøke og evaluere virkninger av lover er 
generelt meget metodisk krevende. Virkningene av 
lovene er ofte avhengig av andre kontekstuelle faktorer 
og virkningene kan være svært avhengig av de ulike 
målgruppene som loven retter seg mot. De metodiske 
utfordringene er presist formulert i Vista Analyses 
evaluering av sexkjøpsloven (Vista Analyse AS 2014: 
25):  

Lover er komplekse virkemidler som 
griper inn i og samvirker med sam-
funnet forøvrig. Det er ikke mulig 

fullt ut å isolere virkninger fra en lov 
fra andre samvirkende, kontekstuelle 
faktorer. Gjennomgående er det der-
for store metodiske og analytiske ut-
fordringer i å studere og evaluere vir-

kinger av lover 

Sverdrup (1997, 2014) 

Når lovers virkninger skal undersøkes, er det viktig å 
undersøke hvilke forutsetninger som må være til 
stede for at loven eller språket og strukturen i 
lovtekstene skal kunne ha tilsiktet betydning utenfor 
seg selv. Generelt er det ikke noen automatikk i at 
vedtak og ikrafttreden av en lov fører til at den virker 
i tråd med intensjonene som ligger til grunn for å 
etablere den. Vista Analyse (2014) peker på at mange 
forutsetninger som regel skal være opp-fylt for at de 
ønskede endringene skal skje. Informasjon og 
kunnskap om loven og lovtekstene er en særlig viktig 
forutsetning for at loven skal kunne ha virkninger:  

En forutsetning for å oppnå virk-
ninger er at målgruppene som omfat-
tes av loven er kjent med at den ek-
sisterer. Forutsetning for slik kunn-
skap er avhengig av at informasjon 

om en lov når ut til og treffer mål-
gruppene som omfattes av loven. 

Vista Analyse (2014: 25) 

Offentleglova er en lov der nettopp virkningene 
synes å være svært avhengig av kontekstuelle faktorer og 
kjennetegn ved ulike målgrupper.  

Offentleglova har betydning for en vid personkrets 
av forvaltningsansatte som kan tenkes å vurdere 
innsynsbegjæringer. Det er derfor grunn til å anta at 
det er ulikheter i de ulike gruppenes kompetanse, 
hvordan de vurderer innsynsbegjæringer og i hvilken 
grad de opplever regelverket som utfordrende å 
praktisere.  

Selv om forvaltningen kjenner de sentrale reglene i 
offentleglova, er det ikke sikkert at reglene følges. 
Det kan være mange grunner til dette. En årsak kan 
være utilstrekkelig kunnskap om regelverket. Andre 
årsaker kan være at det i praksis viser seg utfordrende 
å praktisere regelverket eller ressursmangel. En ytter-
ligere grunn til at offentleglova ikke virker som til-
tenkt kan være egeninteresse og makthensyn hos for-
valtningen.  

Når man skal forsøke å si noe om resultatene av en 
lovregel er det viktig å ta hensyn til at eksterne faktorer 
også kan endre seg og påvirke resultatene vi 
undersøker. Åpenbart må en hensynta digi-
taliseringens konsekvenser for innsynsmulighetene. 
Andre samfunnsmessige utviklingstrekk må også tas 
med som momenter til forståelsen av fakta om 
omfang, bruk og praktisering av offentleglova.  

På bakgrunn av kjennetegn ved offentleglovas aktø-
rer og antatte resultatkjede (forutsetninger for virk-
ninger), har Oxford Research vektlagt en målgruppe-
basert og kontekstuell evalueringsmodell.    
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11.2 IDEALTYPISKE EVALUERINGS-
MODELLER 

I figuren nedenfor presenterer vi tre ulike evalue-
ringsmodeller for evalueringer av lover. 

Figur 47: Evalueringsmodeller 

 

Sverdrup (2014) argumenterer for at det kan være 
fruktbart å bruke tre ulike evalueringsmodeller:  

 Den lov- og regelbaserte modellen 

 Den målgtruppebaserte modellen 

 Den kontekstbaserte modellen 

 Den lov- og regelbaserte modellen fokuserer på 
loven som sådan. Det er typisk antall klager og 
andre utrykk for mer eller mindre vellykket lov-
anvendelse som er i fokus. Slike forhold blir be-
handlet som «lukkede» i betydningen at påvirk-
ning fra aktører eller andre faktorer ikke blir in-
kludert. Det empiriske grunnlaget for modellen 
finnes i ulike typer registre eller i annet fremskaf-
fet tallmateriale (Vista Analyse 2014). Modellen 
kan muliggjøre analyser av tidsseriedata, men 
ofte kan slike tidsseriedata mangle.  

 Den målbaserte modellen har hovedfokus på 
forhold som ligger utenfor selve håndhevingen 

av loven. Modellen fokuserer i større grad på 
sentrale forutsetninger som må være til stede for 
at virkninger skal oppnås. Den målgruppebaserte 
modellens analytiske utgangspunkt er hvordan 
lover og rettsregler påvirker aktører og målgrup-
per som omfattes av loven.  

 Sentrale evalueringsspørsmål i et slikt evalue-
ringsperspektiv vil kunne være om målgruppen 
har kunnskaper om loven. Vista Analyse (2014) 
argumenterer for at det er en sammenheng mel-
lom kunnskap og virkninger til loven:   

Kunnskaper og virkninger antas å 
henge sammen: Jo mer omfattende 

målgruppenes kunnskaper er, desto 
større blir virkningene av loven. 

Kunnskap er derfor en sentral varia-
bel. Samtidig forutsetter kunnskap 
forståelse. For at et budskap skal 

 

Kilde: Vista Analyse 2014; Sverdrup 2014 

Den lov- og 
regelbaserte
modellen

Den målgruppebaserte
modellen

Den kontekstbaserte 
modellen

Evalueringsform Målorientert Prosess-orientert Målorientert

Evaluerings-
fokus

Loven, lovanvendelse, 
klager, anmeldelse

Målgruppenes 
kunnskaper, normer og 
adferd

Kontekstuelle forhold 
i relasjon til og 
parallelt med loven

Datagrunnlag Tidsseriedata Intervjuer, holdningsdata F.eks. intervjuer

Metode Tilgjengelig material Intervjuundersøkelser Analyseform 
avhengig av 
kontekstuelle 
variabler

Utvalg Aktuell lov Tilfeldig utvalg i primære 
målgrupper

Utvalg i hht. 
Kontekstuelle 
variabler

Kilde: Sverdrup 1999; 2003 og 2014
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kunne læres, må det være forstått. 
Også forståelse av en lovtekst blir 

derfor en viktig variabel som kan be-
nyttes som evalueringskriterium i den 

målgruppebaserte modellen. 

Vista Analyse (2014: 29) 

For evalueringen av offentleglova er en målgruppe-
basert evalueringsmodell svært relevant. Riktig an-
vendelse av offentleglova forutsetter kunnskap og 
forståelse om reglene. Det er en vid krets av forvalt-
ningsansatte med ulike kompetanser som skal for-
valte offentleglova. Offentleglova er videre som 
nevnt en lov som forutsetter aktive og kunnskapsrike 
borgere og journalister (Schartum 2015). Tidligere 
empirisk forskning indikerer svak kunnskap om lover 
og rettigheter hos befolkningen, men i særlig grad 
hos utsatte grupper (Mathiesen 2011; Papendorf 
2012).  

Den tredje evalueringsmodellen har Sverdrup (2014) 
kalt for den kontekstbaserte evalueringsmodellen. I 
dette evalueringsperspektivet er evaluator primært 
opptatt av forhold som i en viss forstand ligger uten-
for loven, men som gir noen av de rammevilkår og 
den kontekst loven fungerer i. Sverdrup (2014) presise-
rer at de ulike kontekstvariablene kan være mange 
ulike, fra politiske og samfunnsmessige institusjoner 
på makronivå til aktørorienterte forhold på mikro-
nivå. Den kontekstbaserte evalueringsmodellen ret-
ter søkelyset på samspillet mellom loven og den kon-
tekst den operer i. For evalueringen av offentleglova 
er dette et særlig relevant og viktig perspektiv. Prak-
tiseringen av offentleglova utøves i forvaltningen. 
Forvaltningens organisering, prosedyrer, kompe-
tanse og holdninger til offentlighet blir dermed sent-
rale institusjonelle kontekstvariabler. På den bak-
grunn har vi laget et eget kapittel i rapporten om or-
ganisering og prosedyrer (kapittel 5).  

Vi har også vektlagt å forstå samspillet mellom for-
valtningen og «etterspørselssiden». Som vi har pekt 
på mange ganger er innsyn etter offentleglova av-
hengig av en innsynsbegjæring, dvs. aktivitet fra pres-
sen, næringslivet eller den alminnelige borger. Å un-
dersøke hvordan pressen forholder seg til offent-
leglova og samspillet mellom forvaltningen og pres-
sen er dermed meget relevant. Kanskje er teknolo-
gien (tilgjengelighet og kunnskap om dokumentene) 

og journalistenes kunnskap og interesse for offent-
leglova viktigere i praksis enn hvordan lovens bok-
stav er? 

11.3 RETTSSOSIOLOGISKE OG 
STATSVITENSKAPLIGE PER-
SPEKTIVER 

Jusens eller rettsvitenskapens fremste oppgave er å 
tolke innholdet i lovtekster og andre rettskilder for å 
klarlegge innholdet i rettslige normer (Eckhoff 2001). 
Rettssosiologi er på den andre siden et 
samfunnsvitenskapelig fag som behandler retten i 
samfunnet. Det sentrale for rettsosiologien er å 
beskrive og analysere hvordan lover i praksis virker i 
den sosiale virkeligheten (Mathiesen 2011). 

I rettssosiologien er forholdet mellom rett (lover 
mv.), administrasjon og samfunn sentralt. Vi 
vurderer offentleglova utfra hvordan rettslige 
spørsmål og rettsanvendelse rent faktisk skjer i de 
aktuelle forvaltningsorganene. Ifølge den 
byråkratiske idealtypen til juristen og sosiologen Max 
Weber skulle alle forvaltningsvedtak kunne 
tilbakeføres til en lovhjemmel. I denne modellen er 
rommet for forvaltningens skjønn relativt liten. 
Realiteten i norsk forvaltning har fjernet seg et stykke 
fra Webers byråkratiske idealtype.  

Det er ikke nødvendigvis slik at rettslige spørsmål i 
praksis blir løst gjennom bruk av lovteksten og 
juridiske metode alene. I betydelig grad er den 
praktiske rettsanvendelse i forvaltningen 
kjennetegnet av at regler i stor grad blir praktisert av 
ikke-jurister og ved bruk av andre kilder enn lovtekst 
og juridisk metode. Mathiesen (2011) argumenterer 
for at lovene trolig praktiseres ulikt innen ulike 
forvaltningsetater.   

Dette er en viktig form for rettsplura-
lisme, for den medfører i praksis at 
de enkelte samfunnsmedlemmer in-

nenfor et samfunn som det norske el-
ler svenske møter til dels forskjellige 

former for rettsanvendelse avhengig av 
hvor de ferdes og hvem de forholder 

seg til i samfunnet – om de forholder 
seg til domstolen, likningsetaten, so-
sialkontoret eller hva det måtte være. 
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Mathiesen 2011:236 

Teorien om rettspluralisme43 og ulike rettskulturer er 
i Oxford Researchs kartlegging et sentralt analytisk 
perspektiv for å forstå hvordan offentleglova kan 
virke i praksis. Teorien om rettspluralisme indikerer 
at det kan være betydelige forskjeller i anvendelsen av 
offentleglova, avhengig av hvilket forvaltningsnivå 
det gjelder, men også innad i de ulike forvaltningsen-
hetene. Kartleggingen fokuserer på hvordan forvalt-
ningen og borgerne i praksis forholder seg til offent-
leglova. Vi har derfor fokusert på å få kunnskap om 
forvaltningens og borgernes faktiske tilnærming til 
praktiske rettsspørsmål etter offentleglova.  

Det er en asymmetri mellom forvaltningen som 
styrer og innbyggerne som blir styrt. Det er åpenbart 
at forvaltningen har betydelig faktisk makt gjennom 
den store mengden avgjørelser og vurderinger av 
enkeltsaker (Østerud 2000). Statsvitenskapelig litte-
ratur argumenterer videre for at makt, kultur og egen-
interesser kan ha betydning for forvaltningens adferd 
og handlinger. Departementsansatte står ofte i 
situasjoner hvor de må velge mellom lojaliteter og 
identifikasjoner. 

Retten kan også ses på en kommunikasjonsprosess 
(Eckhoff 1983 og Graver 2010). Tidligere empirisk 
forskning indikerer svak kunnskap om lover og 
rettigheter hos befolkningen, men i særlig grad hos 
utsatte grupper (Mathiesen 2011; Papendorf 2012). 
Offentleglova er som nevnt en lov som forutsetter 
aktive og kunnskapsrike borgere (Schartum 2015). Et 
rettssosiologisk perspektiv på offentleglova synlig-
gjør hvordan mulige virkninger av offentleglova 
trolig er avhengig av en rekke andre faktorer i for-
valtningen og i samfunnet. Offentleglova fungerer 
ikke bare som tekst i lovene, men også som sosial 
virkelighet. Kanskje er teknologien og journalistenes 
og byråkratens kunnskap og interesse for 
offentleglova viktigere i praksis enn lovens bokstav? 

11.4 PRAKTISK METODE 

Problemstillingene som danner grunnlaget for denne 
evalueringen, innebærer både spørsmål av en kvanti-
tativ karakter (har det blitt mer innsyn?), så vel som 

                                                      
43 Rettspluralisme kan forstås som at retten i praksis ikke er en, men i 
praksis består av flere konkurrerende måter å løse rettslige spørsmål på 
(Mathiesen 2011:236).  

spørsmål av kvalitativ karakter (hvordan virker lo-
ven?).  

Evalueringsdesignet omfatter derfor både kvantita-
tive og kvalitative metodiske tilnærminger. Dette in-
nebærer både at vi har brukt ulike datakilder for å be-
lyse ulike problemstillinger, og metodisk triangule-
ring der vi har brukt ulike metodiske tilnærminger for 
å belyse samme problemstilling.  

Særlig det kvantitative materialet har variert – vi har 
måttet bruke ulike tilnærminger for å få tak i nødven-
dig informasjon. Der vi for statlige etater har OEP, 
har vi i kommunene måttet samle inn egne kvantita-
tive data og intervjuet ansatte for å få en forståelse av 
endringene knyttet til ny offentleglov og omfanget av 
innsynsbegjæringer.  

På bakgrunn av datatilfanget har vi valgt å la inter-
vjuene utgjøre den største og mest vesentlige delen i 
datainnsamlingen - nettopp fordi det er det beste 
verktøyet for å samle inn den typen informasjon som 
kan besvare problemstillingene. Oxford Research har 
imidlertid valgt en rekke andre metodiske verktøy for 
å supplere denne informasjonen, og metode-
triangulere prosjektet slik at kunnskapen i 
evalueringen blir så valid og reliabel som mulig.  

Vi har benyttet oss av følgende metodiske verktøy i 
evalueringen av offentleglova: 

 Eksplorative intervjuer 

 Dokumentstudier 

 Identifisering og innhenting av tilgjengelig mate-
riale hos de ulike aktørene 

 Kvalitative intervjuer 

 Registerdata 

 Casestudier med «test-cases» 

 Ressurs- og kostnadsestimering 

I det følgende vil vi gi en kort redegjørelse for hvor-
dan og hvorfor vi har valgt å benytte de aktuelle verk-
tøyene. 
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11.4.1 Eksplorative intervjuer 

I starten av prosjektet ble det gjennomført en rekke 
pilotintervjuer. Hensikten med å gjennomføre såkalte 
pilotintervjuer med sentrale og strategiske aktører er 
å få en oversikt og et innblikk i materien som skal 
undersøkes før det utarbeides intervjuguider og et 
evalueringsdesign fastsettes. I pilotintervjuene var 
det også rom for å teste ut hvordan ulike aktører rea-
gerer på operasjonaliserte evalueringsspørsmål – og 
deretter å forbedre intervjuguidene før de kvalitative 
intervjuene. Pilotintervjuene har slik sett bidratt til å 
heve nivået på informasjonen som blir samlet inn. 

11.4.2 Dokumentstudier 

Evalueringen startet med en kartlegging av allerede 
eksisterende informasjon. For å få et helhetlig bilde 
av innsyn som gis i forvaltningen som helhet per i 
dag, har dokumentstudier vært sentralt. Eksempelvis 
har vi særlig studert prosedyrer og endringer i prose-
dyrer ved hjelp av dokumenter. Samlet var kunnska-
pen fra dokumentanalysen med å bidra til et robust 
grunnlag for selve evalueringsarbeidet samt de andre 
metodiske verktøyene. 

11.4.3 Identifisering og innhenting av 
kvantitative og kvalitative data  

For å være i stand til å belyse de mange evaluerings-
spørsmålene var det nødvendig å fokusere på å få re-
levant kvantitativ informasjon fra gjeldende aktører. 
Dette er sentralt, både for å belyse tidsaspektet i eva-
lueringen med tanke på å sammenligne den nye og 
den tidligere loven, og for å kunne tilføre evalue-
ringen tallfestet og kvantifiserbart datamateriale. Det 
vil eksempelvis være hverken hensiktsmessig eller 
realistisk at evalueringsteamet skal telle hvor mange 
innsynsbegjæringer en enkelt kommune eller direkto-
rat hadde et gitt år. En vesentlig faktor for å få til en 
god evaluering er derfor at det foreligger et omfat-
tende datamateriale hos de ulike aktørene som pro-
sjektteamet kan få tilgang til.  

Det er samlet inn data fra alle typer virksomheter 
som er omfattet av loven. Her var det, slik Oxford 
Research ser det, vesentlig å skreddersy datainnhen-
tingen til den enkelte aktør og instans. Vi vil derfor i 
det følgende tilpasse beskrivelsen til de ulike aktør-
gruppene som presisert i beskrivelsen av oppdraget. 

Datainnsamlingen dekker alle forvaltningsnivåer (in-
kludert Sysselmannen på Svalbard og Longyearbyen 
lokalstyre), departementer og andre statlige organer, 
fylkeskommuner og kommuner. I tillegg kommer 
også et utvalg av selvstendige rettssubjekter, som stif-
telser og selskaper, og ulike brukergrupper av loven. 

For å hente inn eksisterende data fra de ulike aktø-
rene, henvendte vi oss til en forhåndsbestemt avde-
ling og person hos de ulike aktørene, og informerte 
om evalueringen og det påfølgende databehovet. Vi 
samlet i denne sammenhengen også inn egne data i 
virksomhetene ved å be dem fylle ut et enkelt regi-
streringsskjema (factsheet). Men også på dette punk-
tet er kvaliteten på datamaterialet – og dermed også 
hva man med visshet kan si på bakgrunn av dette - 
avhengig av at disse dataene finnes og at det er mulig 
å få laget oversikter over innsynsbegjæringer, avslag 
og begrunnelser.  

Utvalg statlig forvaltning 

Det første punktet her er hvem som skal kartlegges. 
Når det gjelder departementene har vi søkt å kart-
legge praktiseringen av loven i alle 15 departemen-
tene. 

Når det gjelder den øvrige delen av den statlige for-
valtningen, var det nødvendig å gjøre et utvalg blant 
forvaltningsorganene. Utvalget skal dekke alle typer av 
statlige forvaltningsorganer, slik som direktorater og 
tilsyn. Det er valgt ut 10 slike underliggende etater, 
basert på følgende kriterier: 

 Å dekke omkring halvparten av direktoratene– 
altså maksimalt ett direktorat/tilsyn per departe-
ment 

 Å ha god spredning i størrelse 

 Å ha god spredning i direktoratene og tilsynenes 
«alder» 

 Både direktorater/tilsyn med få og mange innsyn 
må være representert 

 Både høy og lav innsynsgrad må være represen-
tert 

 Direktorater/tilsyn som har stor politisk opp-
merksomhet, og direktorater som i mindre grad 
er preget av dette, må være representert. 

Disse ti underliggende virksomhetene har mottatt et 
skjema til utfylling, på lik linje med departementene. 
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Fylkesmannsembetene har to roller i denne kartleg-
gingen. I denne sammenhengen vil det handle om å 
samle inn data om innsynsbegjæringer fra fylkesman-
nen. Denne gruppen vil også være kilde til informa-
sjon i forbindelse med at de er klageinstans for avslag 
på innsyn i kommuner og fylkeskommuner. Samtlige 
18 fylkesmannsembeter pluss Sysselmannen på Sval-
bard44 er inkludert i kartleggingsdelen av undersøkel-
sen. 

Utvalg av kommuner 

Vi har gjennomført dybdestudier i åtte kommuner og 
fire fylkeskommuner. Datakilden i dybdestudiene har 
vært intervjuer, men vi har også undersøkt postjour-
naler og samlet inn noe kvantitativ informasjon fra 
kommunene.  

I tillegg har vi samlet inn kvantitative og kvalitative 
data fra (fylkes-)kommunene gjennom egne skjema. 
Utvalget dekker samtlige fylkeskommuner, men vi 
har bare svar fra 17 fylkeskommuner. Oslo er i denne 
sammenhengen behandlet som en kommune.  

Vi benyttet oss av følgende kriterier da vi valgte ut 
kommunene:  

 Landsdel 

 Folketall 

 By- vs. landkommuner 

 Styringsmodell (parlamentarisme eller formann-
skapsmodell) 

Longyearbyen lokalstyre er også en del av utvalget.  

11.4.4 Kvalitative intervjuer 

De kvantitative dataene er supplert med intervjudata. 
Et dybdeintervju brukes vanligvis når en ønsker seg 
bedre dybdeinnsikt i et område hvor det finnes lite 
kunnskap fra før, eller dersom det er vanskelig å 
kunne kvantifisere informasjonen. Dette henger 
blant annet sammen med utfordringer knyttet til 
datakvalitet, men også egenskaper ved evaluerings-
spørsmålene har gjort det nødvendig med intervjuer. 
Dette gjelder særlig problemstillinger knyttet til 
prosedyrer for registrering av dokumenter, hvordan 
organinterne dokumenter behandles, hvordan 

                                                      
44 Sysselmannen på Svalbard er regjeringens øverste representant på øy-
gruppen Svalbard, med samme myndighet som en fylkesmann. Han er 
også politimester og notarius publicus og har dessuten andre offentlige 

innsynsbegjæringer behandles, hvem som ber om 
innsyn, samt kostander og ressursbruk på 
innsynsbegjæringer. I denne sammenhengen var det 
også aktuelt å stille spørsmål rundt endring av 
prosedyrer ved overgang til ny lov og nytt system, 
samt hvordan dette har påvirket innsyn og 
innsynsbegjæringer. 

Intervjuene ble gjennomført ved bruk av en gjen-
nomarbeidet intervjuguide. Vi har også så langt det 
lar seg gjøre etterstrebet å gjennomføre intervjuene 
ansikt til ansikt. Ellers har intervjuene foregått over 
telefon. Intervjuguiden er tilpasset den aktuelle aktør- 
eller brukergruppen. 

Statlig forvaltning 

Det var ønskelig å intervjue informanter fra samtlige 
departementer, samt fem til ti underliggende etater 
som beskrevet utvalg ovenfor. 

Vi benyttet oss videre av følgende stegvise tilnær-
ming for å identifisere informanter i de ulike virk-
somhetene: 

Tabell 42: Datainnsamling stegvis statlig 

Datainnsamling statlig 

Steg 1 
Sende e-post til alle virksomheter i utvalget med in-
formasjonsskriv og be om kontaktperson 

Steg 2 
Kontaktperson etablert. Be kontaktperson fylle ut 
factsheets. 

Steg 3 

Analysere factsheets. Velge ut tematisk område i 
virksomheten med mange innsynsbegjæringer, be 
kontaktperson om forslag til 6 informanter fra kon-
taktperson. 3 erfarne og 3 uerfarne saksbehandlere. 

Steg 4 
Forslag til informanter på plass. Gjøre utvalg basert 

på erfaring. Booke intervjuer. 

Kilde: Oxford Research 

 

I løpet av evalueringen er det intervjuet 16 informan-
ter fra departementer, og 5 fra ulike underliggende 
etater. 

funksjoner (Svalbardloven paragraf 5). Denne har derfor et noe større 
juristiksområde enn de andre fylkesmennene, og må derfor behandles 
noe ulikt i vår sammenheng. 
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Fylkesmannen  

Vi har gjennomført intervju med 7 fylkesmannsem-
beter vedrørende innsynsbegjæringer i fylkesman-
nens egne dokumenter. Vi valgte ut en avdeling som 
hadde mange innsynsbegjæringer, hovedsakelig var 
dette helseavdelingen. Videre har vi intervjuet 7 fyl-
kesmannsembeter i rollen som klageorgan. De fleste 
av disse informantene var jurister.  

Fylkeskommuner og kommuner 

Det er noe variasjon i hvilke funksjoner vi har dekket 
i (fylkes-)kommunene. I samtlige organer har vi 
intervjuet en ansatt ved dokument- eller arkivsenter, 
eller postmottak i de kommunene hvor postmottaket 
også har arkivfunksjoner. Vi valgte ut disse infor-
mantene fordi de gjerne har en viktig funksjon i den 
daglige praktiseringen av offentleglova. Gjennom de 
eksplorative intervjuene ble det også tydelig at denne 
informantgruppen var viktige rådgivere internt i 
kommunene, i offentlighetsspørsmål. 

I tillegg har vi intervjuet rådmenn eller organisasjons-
sjefer i et flertall av (fylkes-)kommunene. Fordi nyt-
teverdien av disse intervjuene ble mindre i løpet av 
datainnsamlingsprosessen, intervjuet vi ikke rådmen-
nene i samtlige kommuner og fylkeskommuner. I til-
legg har vi intervjuet saksbehandlere i fem kommu-
ner og tre fylkeskommuner.  

Intervjuene internt i kommunene dekker godt den 
daglige praksisen av offentleglova, slik som eksem-
pelvis omfang av og syn på innsynsbegjæringer, vans-
kelige områder i loven, rutiner og prosess. Vår innle-
dende hypotese var imidlertid at disse intervjuene i 
liten grad ville gi informasjon om de kompliserte sa-
kene der (fylkes-)kommunene og presse gjerne har 
ulike oppfatninger om hvilke dokumenter som skal 
være offentlige. Vi har derfor gjennomført intervjuer 
med lokal- og regionaviser tilknyttet kommunene og 
fylkeskommunene i undersøkelsen. Tilsammen har vi 
gjennomført seks intervjuer med journalister eller re-
daktører i lokal- og regionaviser. 

Brukergruppe – Pressen og andre aktører 

I den innledende delen av datainnsamlingen gjen-
nomførte vi fire intervjuer med journalister i nasjo-
nale medier, samt representanter for NJ og Pressens 

offentlighetsutvalg. Formålet med intervjuene var to-
delt. For det første ønsket vi å få innblikk i pressens 
syn på den nye loven og i hvilken grad representan-
tene for pressen opplevde at den nye loven hadde 
hatt praktiske endringer. Videre ønsket vi informa-
sjon om dagens praktisering av loven, sett fra et bru-
kerperspektiv.  

Det måtte gjøres et utvalg for å sikre at informantene 
var godt informert. Informantene måtte ha lang erfa-
ring, representere nasjonalt nivå – ettersom lokalt 
nivå allerede er godt dekket gjennom intervjuene til-
knyttet kommunene. 

Datainnsamling i selvstendige rettssubjekter 

I denne sammenhengen var vi særlig interessert i å 
vite hvordan rettssubjektenes konkurransesituasjon 
påvirkes av at de er underlagt offentleglova. 

Subjektene i vårt utvalg er fordelt på ulike varianter 
av selvstendige rettssubjekter, og varierer i tillegg 
etter størrelse, innsynsbegjæringer og andel innsyns-
innvilgninger (dersom dette er tilgjengelig). Virksom-
hetens art, graden av organisatorisk og økonomisk 
tilknytning til det offentlige, om virksomheten har 
faktisk eller rettslig monopol, graden av politisk 
styring var også vesentlig i utvalgsprosessen. Det var 
viktig å sikre at det var med flere «næringsdrivende» 
ettersom noen problemstillinger går særskilt på dem. 
Oxford Research har foretatt et utvalg på 14 selv-
stendige rettssubjekter som er inkludert i evalu-
eringens kartlegging. Ettersom det kun er selv-
stendige rettssubjekter med en eller flere 
administrativt ansatte som er underlagt offentleglova, 
henvendte vi oss til administrasjonen i virksomheten 
for å identifisere en mulig informant. I tillegg til at vi 
har gjennomført intervjuer med ledere i selskapene, 
har vi også bedt representanter for 21 selvstendige 
rettssubjekter, inkludert de 14 vi har intervjuet, om å 
rapportere skriftlig blant annet hvor mange innsyns-
begjæringer de mottar. 

11.4.5 Ressursbruk og -estimering 

Som vi beskrev i innledningen, beregner vi kostnaden 
av OEP sammenlignet med den alternative situasjo-
nen med EPJ. Dette betyr at vi selvsagt ikke beregner 
den totale kostnaden ved å ha et arkiv og elektronisk 
postjournal i alle statlige virksomheter, men kostna-
den ved OEP sine funksjoner utover dette.  
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Denne avgrensningen av oppgaven er nødvendig, 
men også utfordrende. Nødvendig fordi det er dette 
som var oppdraget, og skal en beregne kostnadene 
ved et utvidet offentlighetsprinsipp av den nye of-
fentleglova, kan merkostnaden av OEP sies å være 
en måte å tallfeste dette på. Dette er utfordrende 
fordi det er vanskelig å avgrense, identifisere og skille 
ut de riktige kostnader knyttet til OEP i de offentlige 
virksomhetene. Det er knyttet stor usikkerhet til 
store deler av tallmaterialet, og en del av tallgrunnla-
get er det heller ikke informasjon om, slik som inn-
synskrav gjennom andre kilder enn OEP.  

Informasjonsgrunnlag 

Kostnadene av OEP er i hovedsak knyttet til to pro-
sesser: 

 Kvalitetssikring og publisering av journalposter 

 Behandling av innsyn.  

Vi har intervjuet en del virksomheter om tidsbruk 
knyttet til disse prosessene. Ved hjelp av statistikk, 
har vi beregnet nøkkeltall for disse virksomhetene og 
brukt disse til å beregne totaltall for alle institusjoner 
som deltar i OEP.

 

Tabell 43: Informasjonsgrunnlag til analyse. Informasjon om omfang og tidsbruk for de to mest sentrale prosessene knyttet til OEP 

    Kvalitetssikring og publisering av journalposter Behandling av innsynskrav 

O
m

fa
n

g
 

Før EPJ Ingen informasjon om omfang Ingen informasjon om omfang 

Med EPJ Generert fra informasjon om andel innsynskrav 
og antall innsynskrav med EPJ.  

Tre måter å kreve innsyn:  
EPJ: Statistikk over antall innsynskrav gjennom EPJ fra 
2008  
Gjennom lokal elektronisk postjournal45: Ingen informa-
sjon om omfang 
Per e-post eller telefon: Ingen informasjon om omfang 

Med OEP Statistikk fra DIFI for perioden 2010-2014 To måter å kreve innsyn:  
OEP: Statistikk over omfang fra DIFI for perioden 2010-
2014 
Per e-post eller telefon: Ingen informasjon om omfang 

T
id

sb
ru

k
 

Før EPJ Ingen informasjon om tidsbruk Ingen informasjon om tidsbruk 

Med EPJ Informasjon om tidsbruk fra intervjuer  Tre måter å kreve innsyn:  
EPJ: Anslag på tidsbruk gjennom intervju  
Gjennom lokal elektronisk postjournal: Ingen   informa-
sjon om tidsbruk 
Per e-post eller telefon: Ingen informasjon om tidsbruk 

Med OEP Informasjon om tidsbruk fra intervjuer To måter å kreve innsyn:  
OEP: Anslag på tidsbruk gjennom intervju  

Per e-post eller telefon: Ingen informasjon om tidsbruk  

For å beregne kostnadene trenger vi informasjon om 
både tidsbruk og omfang, fordelt på disse to proses-
sene. Tabellen over viser oversikten over hvilken in-
formasjon det har vært mulig å skaffe seg oversikt 
over gjennom datainnsamling. Tabellen viser med 
andre ord hvilke kostnader det er mulig å beregne og 
hvilke kostnader som ikke kan beregnes på grunn av 
manglende datagrunnlag.  

                                                      
45 Vi definerer ”lokal elektronisk postjournal” som den postjournalen en 
måtte oppsøke fysisk i de ulike offentlige virksomhetene. Informanten 
har gitt oss informasjon om at denne var åpen for allmennheten på linje 

Statistikk  

Statistikken vi har fått tilgang til fra DIFI (der mye 
også ligger offentlig tilgjengelig ute på OEP.no) gir 
oss oversikt over antall journalposter og innsynskrav 
i statlige virksomheter som har vært med i OEP i pe-
rioden 2010-2014. 

med EPJ eller OEP, men altså ikke tilgjengelig på nettet på samme måte 
som EPJ eller OEP.   
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I tillegg har vi fått tilgang på statistikk fra EPJ i 2007 
og 2008. Her har vi fått statistikk over antall innsyns-
krav fordelt på virksomheter og redaksjoner som 
søkte innsynskrav. Antall publiserte journalposter fra 
perioden med EPJ finnes det ikke informasjon om.  

Innsynsstatistikken viser antall innsynskrav uav-
hengig av om det er i journalposter som tidligere har 
fått innsynskrav. Statistikken viser ikke antall vedlegg 
knyttet til innsynskravene. 

Intervjuer  

Virksomhetene vi har intervjuet har egne arkiv eller 
dokumentsentre. Arkivseksjonene har ansvaret for 
kvalitetssikring og publisering av journalposter på 
OEP, samt koordinering av innsynskravene som skal 
til behandling.  

Det er som oftest saksbehandlerne i fagseksjonene 
som behandler innsynskravene. Et unntak er Ar-
beidstilsynet, som har opprettet en egen seksjon for 
behandling av innsynskrav.  

Det er vanlig at klagene på avslåtte innsynskrav be-
handles av jurister, gjerne i samråd med den relevante 
saksbehandler.  

Som metode for å finne tidsbruken knyttet til de ulike 
prosessene har vi intervjuet arkivene i noen offent-
lige virksomheter. Vedlegg 3 viser en liste over infor-
mantene. Virksomhetene ble valgt ut med mål om å 
få fram bredden og mangfoldet i informasjonsgrunn-
laget. 

Analytisk rammeverk 

Rammeverket for ressursanalysen er gitt av neste fi-
gur. For å finne kostnadene ved OEP må vi sammen-
ligne situasjonen i dag med en situasjon før OEP. 
Under figuren har vi beskrevet hva som er før-situa-
sjonen og hva som er etter-situasjonen.  
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Figur 48: Analytisk rammeverk for ressursanalyse 

 

Det er vanskelig å si noe om hvilket system for of-
fentlig postjournal en ville hatt i dagens situasjon 
uten OEP. I analysen antar vi derfor at situasjonen i 
dag, uten OEP, ville vært tilsvarende situasjonen 
med EPJ. Vi har illustrert dette i figuren.  

Ved å holde andre faktorer som før-situasjonen fast 
i perioden 2010-2014, isolerer vi i større grad end-
ringen i kostnadene ved å innføre OEP. Dette er 
gunstig for kostnadsanalysen. Likevel kan det være 
argumenter imot denne metoden. En kan argumen-
tere med at andre faktorer enn OEP har endret seg 
fra 2010, slik at det blir feil å holde før-situasjonen 
fast. Slike faktorer kan være teknologisk utvikling, of-
fentlighetens etterspørsel etter informasjon osv. I så 
fall vil også kontrollsituasjonen vår (situasjonen med 
EPJ) ha endret seg. Selv om vi kan se at utbredelsen 
av PCer og andre verktøy for å bruke elektronisk 
postjournal har økt siden 2010, og at slike verktøy i 
større grad kan brukes når og hvor som helst, mener 

vi det er rimelig å forutsette at det i hovedsak er end-
ring fra EPJ til OEP som har bidratt til endret bruk 
av elektronisk postjournal i perioden.  

I utgangspunktet vet vi ikke om kostnadsnivået har 
økt eller falt som følge av innføring av OEP. Dette 
besvares av våre beregninger. 

  

 

Kilde: Proba Samfunnsanalyse 
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