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Oppgave 1. Hva er hovedregelen om offentlighet i forvaltningen?

Hovedregelen i norsk rett er at forvaltningens saksdokumenter er offentlige, jfr. offentlighetsloven § 2 første ledd. Det framgår av lovens § 1 første ledd at "ethvert organ for stat eller kommune" som hovedregel regnes som forvaltningsorgan.

Den offentlighet det er tale om er ikke en plikt for forvaltningen til aktivt å offentliggjøre sine dokumenter, men en rett for "enhver" til å gjøre seg kjent med det "offentlige" innholdet av dokumenter i en "bestemt sak". Dette skal skje ”hos” forvaltningsorganet, Jfr. § 2 andre ledd.

Bestemmelsen innebærer at alle personer, både i Norge og utlandet, har de samme rettigheter til offentlige dokumenter. 

Ikke alle nasjoner åpner for en så vid krets av publikum og i prinsippet vil enkelte dokumenter være tilgjengelige i Norge for en utlending som var avskåret fra å se dokumentet i sitt hjemland dersom det er oversendt et norsk forvaltningsorgan.

Retten til innsyn er begrenset til en "bestemt sak". Det innebærer at innsynsretten ikke hjemler rett til søking, katalogisering, statistiske undersøkelser og lignende virksomhet som gjør bruk av et ubestemt antall saker. 

Det bør nevnes at også postjournaler i utgangspunktet er offentlig tilgjengelig og at dette kan lede til at det lettere kan identifiseres en "bestemt sak" slik § 2 andre ledd krever. I praksis vil dette føre til en utvidet mulighet for publikum til å gjøre systematiserte undersøkelser i forvaltningens dokumenter. Har man først individualisert en bestemt sak har man rett til å gjøre seg kjent med alle sakens "dokumenter", jfr. § 2 andre ledd.

Lovens § 2 første ledd viser at det kan gjøres unntak fra offentlighet i lov eller i medhold av lov. Det er likevel grunn til å nevne at dokumenter som på denne måten er unntatt offentlighet kan inneholde informasjon som likevel skal gjøres offentlig tilgjengelig. Dette framgår av § 2 andre ledd som uttrykker at det ”offentlige innholdet" skal være tilgjengelig.

Publikums rett til innsyn er knyttet til et dokumentbegrep som defineres i lovens § 3. Her framgår det at dokumenter som er sendt ut eller kommet inn til et forvaltningsorgan omfattes av regelen. I flg. forarbeidene til loven omfattes alle typer skriftlig kommunikasjon, men ikke audiovisuelle medier som for eksempel film.  

I medhold av § 3 tredje ledd, er det gitt forskrifter som utvider lovens dokumentbegrep til å inkludere edb-basert kommunikasjon. Denne utvidelsen av dokumentbegrepet har økende betydning.

§ 2 tredje ledd, uttrykker prinsippet om meroffentlighet. Det innebærer at forvaltningsorganet har plikt til å vurdere om dokumenter kan gjøres kjent på tross av at det finnes hjemmel for å unnta dokumentet fra offentlighet. 

Oppgave 2. Hva er hovedhensynet bak reglene om offentlighet i forvaltningen?

Reglene om offentlighet i forvaltningen er nært knyttet til vårt demokratiske styresett. Det er nedfelt i grunnlovens § 49 at folket utøver den lovgivende makt ved Stortinget. En av de viktigste forutsetningene for et folkestyre er at det kan foregå en opplyst offentlig debatt  om alle slags saker. Her har pressen og andre media spilt en vesentlig rolle ved å spre informasjon om samfunnsspørsmål.

Dersom forvaltningens dokumenter skulle holdes helt utenfor offentlighet ville dette sterkt amputere mulighetene for kontroll og kritikk av regjeringen. I et land som Norge med en stor offentlig sektor vil denne effekten bli tilsvarende stor.

Pressen har vært en pådriver i den prosessen som ledet fram til dagens regler. Og det er nok pressen som i størst grad gjør bruk av offentlighetslovens regler, men også enkeltpersoner kan i privat eller næringsmessig hensikt ha nytte av innsyn i offentlige dokumenter som ikke nødvendigvis har politisk karakter.

Eksempler på dette kan være når borgerne skal vurdere sin stilling i forhold til offentlige etater med hensyn til forretningsdrift, boligbygging og lignende interesser 

Offentlighetslovens regler vil i en del tilfeller fungere som supplement til forvaltningslovens regler om partsoffentlighet. Den personkrets som har interesse av sakens dokumenter kan bestå av flere enn dem som er part etter forvaltningsloven.

Det gjør seg også gjeldende en del hensyn som tilsier begrenset offentlighet av hensyn til privatlivets fred, rikets sikkerhet, konkurranseforhold i næringslivet, det offentliges kontrollmuligheter og annet. Kravene til begrensning varierer mellom de enkelte saksområder men en drøfting av unntakene vil falle uten for denne oppgaven. 

Oppgave 3.1. Er oppsigelsesbrevet fra Peder Ås et internt dokument etter offentlighetsloven § 5?

Lovens § 5 gir hjemmel for å unnta interne dokumenter fra offentlighet. Innledningsvis må det avklares om Peders brev til Næringsmiddeltilsynet faller inn under lovens dokumentbegrep definert i § 3. Av denne bestemmelsens første ledd går det fram at begrepet dekker dokumenter som angår "et forvaltningsorgan". I følge § 1 første ledd, andre punktum medregnes "ethvert organ for stat eller kommune". At Næringsmiddeltilsynet da må anses som forvaltningsorgan er utvilsomt.

Det framgår videre av § 3 første ledd at dokumenter som "er utferdiget" av et forvaltningsorgan skal inkluderes i dokumentbegrepet. I vår sak gjelder det et brev som er forfattet og sendt av en privat person. Det er Peder Ås selv som har tatt initiativet til å forfatte brevet og det angår i første rekke hans private forhold til sin arbeidsgiver. Brevet kan dermed ikke anses å være "utferdiget" av Næringsmiddeltilsynet. 

Det framgår av § 3 første ledd, at dokumenter som "er kommet inn til eller lagt frem for" et forvaltningsorgan også inkluderes i lovens dokumentbegrep. I denne saken går det fram av faktum at brevet er registrert i Næringsmiddeltilsynets postjournal og det har dermed "kommet inn" til forvaltningsorganet.  

Det er så langt avklart at Peders brev omfattes av dokumentbegrepet i lovens § 5 første ledd. Det kan unntas fra offentlighet hvis Næringsmiddeltilsynet fikk dokumentet "utarbeidet for sin interne saksforberedelse". Som tidligere nevnt kan ikke Peders brev regnes som utferdiget eller sendt av Næringsmiddeltilsynet. Peders private initiativ leder til at brevet ikke kan unntas offentlighet som internt dokument. 

Konklusjon: Oppsigelsesbrevet fra Peder Ås er ikke et internt dokument etter offentlighetsloven § 5.

Oppgave 3.2. Kan brevet unntas fra offentlighet etter Offentlighetslovens 

§ 6 nr. 2?

Utgangspunktet for denne drøftelsen kan tas i lovens § 6 nr. 2 bokstav a der det framgår at dokumenter kan unntas offentlighet bl.a. der det er påkrevd av hensyn til en forsvarlig gjennomføring av personalforvaltning. Dokumentet i vår sak er primært et oppsigelsesbrev og faller dermed inn under begrepet "personalforvaltning". 

Bestemmelsen krever videre at unntak må være "påkrevd" av hensyn til "forsvarlig gjennomføring" av denne personalforvaltningen. Det faktum at en tjenestemann sier opp sin stilling kan neppe alene oppfylle dette vilkåret, men i vårt tilfelle inneholder brevet en rekke påstander og utsagn utover dette. Vi står overfor en konflikt som for en stor del har privat karakter. For Peders vedkommende kan det bemerkes at hans påstander kan være preget av situasjonsbetinget harme og at det kunne skade hans omdømme å offentliggjøre hans utsagn. Hensynet til Irene Tastad må tillegges stor vekt. Anklagene som framsettes mot henne i brevet er til dels av svært personlig og krenkende art. Det framgår av faktum at brevet inneholdt påstander om at Irene Tastad var "unnfallende", "burde passe jobben  s in", og at hun hadde "mistet gangsynet". Disse eksemplene er tilstrekkelig til å fastslå at en offentliggjøring av brevet i høy grad kunne skade hennes omdømme og dermed være uforenelig med "en forsvarlig gjennomføring" av Næringsmiddeltilsynets personalforvaltning. Dette leder til at unntak fra offentlig i dette tilfelle må ansees "påkrevd". 

Konklusjon: Brevet kan unntas fra offentlig etter Offentlighetsloven § 6, nr. 2.

Oppgave 3.3. Hvis vilkårene for unntak etter § 6, nr. 2 er oppfylt: Kan Lars Holm uten videre nektes innsyn?

Av offentlighetsloven § 2 tredje ledd framgår det at et forvaltningsorgan "skal vurdere" om offentliggjøring kan skje på tross av at det er funnet hjemmel for å unnta dokumentet fra offentlighet. Næringsmiddeltilsynet har altså plikt til å vurdere om brevet "bør kunne gjøres kjent helt eller delvis" på tross av unntakshjemmelen i § 6 nr. 2.    

Etter det som er sagt ovenfor i 3.2 er det åpenbart at offentlighet etter § 2,3.ledd bare måtte skje "delvis". I denne sammenhengen bør det nevnes at § 2 andre ledd uttrykker at enhver kan gjøre seg kjent med "det offentlige" innholdet i et dokument. Peders oppsigelsesbrev inneholdt ifølge sakens faktum også en "generell kritikk mot etaten og arbeidsforholdene der". En slik kritikk vil under de fleste forhold ha en berettiget plass i den offentlige debatt.

Når det gjelder den delen av brevet som gjelder Peder Ås og Irene Tastads private konflikt vises det, foruten § 6 nr 2, til offentlighetsloven § 5 a første ledd der det framgår at taushetsbelagte opplysninger "er" unntatt fra offentlighet. Det går fram av forvaltningslovens § 13 første ledd nr. 1 at ansatte i et forvaltningsorgan er pålagt taushetsplikt om "personlige forhold" han får "adgang eller kjennskap til" i tjenesten. 

I vår sak inneholder dokumentet ulike kategorier av informasjon som må vurderes separat i lys av offentlighetsloven § 2 tredje ledd. Uansett utfallet av denne vurderingen er det hevet over tvil at Næringsmiddeltilsynet har plikt til å foreta en slik vurdering.

Konklusjon: Lars Holm kan ikke uten videre nektes innsyn.

Oppgave 3.4. Gir Offentlighetsloven § 4 hjemmel for å utsette offentlighet i dette tilfelle?

Bestemmelsen i § 4 gir hjemmel for utsatt offentlighet på visse vilkår. Den første forutsetning er at de "foreliggende" dokumenter antas å gi et "direkte misvisende" bilde av saken. I vår sak er det bare Peders brev som er "foreliggende dokument". Det må derfor vurderes om brevet kan antas å være "direkte" misvisende. Ovenfor er det slått fast at de personlige forhold som kommer fram i brevet under enhver omstendighet vil bli unntatt offentlighet. Vurderingen i forhold § 4 bør i lys av dette knyttes til innholdet av den generelle kritikk av Næringsmiddeltilsynet.

På den ene siden må det pekes på at Peder Ås er en sakkyndig person som har erfaring med den etaten han fremmer kritikk mot. Dette kan tale for å la kritikken bli offentlig tilgjengelig. På den annen side framstår brevet som følelsespreget og det skjer en sammenblanding av generell og personlig kritikk. Når kritikk av en etat skjer i disse former og er fremmet av en enkelt person mener jeg det er overveiende grunn til å anta at brevet kan gi et direkte misvisende bilde av saken.

Utsatt offentlighet etter § 4 beror ytterligere på at det misvisende bilde "kan skade åpenbare samfunnsmessige eller private interesser". Det blir altså nødvendig å identifisere slike "åpenbare" skadevirkninger av det misvisende bilde. 

Det framgår av faktum at Peder mente at kontroll av utenlandsk kjøtt var mangelfull og at den manglende kontrollen kunne bringe inn sykdommer til landet som var "farlige både for dyr og mennesker". Jeg legger i den videre drøftelsen til grunn at disse momentene var framhevet i det aktuelle brevet. Det er nærliggende å tro at Holm som journalist ville kunne skape landsomfattende oppmerksomhet om en slik sak. Private interesser som ville berøres er næringsdrivende i kjøttbransjen som kunne få sin omsetning redusert. 

Dessuten kan det pekes på to samfunnsmessige konsekvenser. For det første ville opplysningene skape frykt hos forbrukerne av kjøttvarer. Antageligvis ville denne frykten bli unødvendig sterk som følge av et misvisende bilde. En annen samfunnsmessig konsekvens er at produsenter og forbrukere i kjøttmarkedet vil opptre irrasjonelt i markedet, med negative samfunnsøkonomiske konsekvenser. 

Jeg kommer etter denne vurderingen til at det finnes "åpenbare" interesser, både av samfunnsmessig og privat art, som kan ta skade som følge av det direkte misvisende bilde som må antas å foreligge i brevet fra Peder Ås. Vilkårene for utsatt offentlighet er dermed oppfylt.  

Konklusjon: Offentlighetsloven § 4 gir hjemmel for å utsette offentlighet i dette tilfellet.

